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I. 
Autonom…a e colaboraci€n 

1. Introducci€n 

A organizaciƒn territorial do Estado espa‰ol, tal e como re-
sulta do Bloque da Constitucionalidade (en diante, BC), as„n-
tase -no aspecto relativo non † distribuciƒn de competencias 
entre os distintos suxeitos que integran o Estado composto, se-
nƒn no que atinxe ƒ exercicio desas competencias-, nunha pre-
misa b†sica que „, precisamente, a autonom…a (art. 2 e 137 CE); 
vale dicir, o dereito de cada un dos entes dotados de autonom…a 
a exercer libre e discrecionariamente as s‚as competencias, sen 
interferencias dos demais2 . 

Este principio b†sico, sen embargo, pode ser matizado polo 
xogo concorrente doutros, como „ no †mbito do exercicio -non 
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do repartimento- competencial o principio de colaboraciƒn3 . 	 REGAP 
Este principio non aparece expresamente recollido na CE de 
1978 mais, segundo o TC espa‰ol, tr†tase dun principio con-
substancial ƒ propio modelo de Estado polo que a CE optou e 
que, polo tanto, non „ preciso xustificar en preceptos concretos 
(Cfr., STC 18/1982, do 4 de maio). 

2. 0 principio-deber de colaboraci€n 

A. Caracteres e fundamentaci€n na xurisprudencia do TC 
espa†ol 

A colaboraciƒn „, sempre segundo a xurisprudencia do TC 
espa‰ol, un principio-deber que rexe as relaciƒns entre o Estado 
e as CCAA, e que ten como fin o de "flexibilizar e previ-las dis-
funciƒns derivadas do sistema de distribuciƒn de competen-
cias"4 , partindo da consideraciƒn de que cada un dos suxeitos 
do Estado composto forma parte dun todo e que, por conse-
guinte, o exercicio das competencias propias non pode ter lu-
gar de forma illada e separada senƒn que, pola contra, "„ 
aconsellable" tender cara ƒ establecemento de canles de rela-
ciƒn entre as diferentes instancias5 . 

A x„nese e a fundamentaciƒn deste principio xeral de cola-
boraciƒn „ plenamente equiparable † da Bundestreue ou lealdade 
federal do federalismo alem†n, tampouco afirmada expresa-
mente na Lei Fundamental de Bonn de 1949 -por m†is que con-
tase xa con numerosos antecedentes directos tanto no II Reich 
como na Rep‚blica de Weimar- as influencias da cal son tam„n 
igualmente evidentes, ata o punto de se ter importado, a partir 
da STC 96/1986, a teuninolox…a da "lealdade" (mutua lealdade, 
lealdade rec…proca, lealdade institucional, etc.). Mais estas se-
mellanzas non rematan na terminolox…a, albisc†ndose nos pro-
pios caracteres e funciƒns do principio: 

En canto † sua formulaciƒn, o principio -ou deber- de co-
laboraciƒn „ un deber rec…proco, de duplo sentido e que al-
canza tanto ƒ Estado como †s CCAA6 . 

‹ un principio que afecta ƒ †mbito do exercicio7  de com-
petencias concorrentes ou compartidas entre o Estado e as 
comunidades autƒnomas8  e de alcance fundamentalmente 
interadministrativo, „ dicir, que preside as relaciƒns entre os 
Executivos e as administraciƒns correspondentes do Estado 
e m†is das comunidades autƒnomas, sendo estra‰a † esta 
doutrina xurisprudencial -a…nda que non desbotable a priori-
a colaboraciƒn interlexislativa9 . 
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STUDIOS Outra das cuestiƒns recorrentes na elaboraciƒn xurispm-
dencial do principio „ a dos seus l…mites: como sinala a STC 
96/1986, do 10 de xullo, "„ evidente que con base neste de-
ber de rec…proco apoio e mutua lealdade, non poden resul-
tar ampliadas as competencias do Estado"iŽ ou, como con 
relaciƒn † coordenaciƒn indica unha xa consolidada xuris-
prudencia "a competencia de coordenaciƒn xeral presupƒn 
loxicamente que hai algo que debe ser coordenado, isto „, 
presupƒn a existencia de competencias das comunidades en 
materia de Sanidade, competencias que o Estado, ƒ coorde-
nalas, ten de respectar"ll. 
Estes l…mites, en calquera caso, dependen da t„cnica en cada 

caso utilizada -de cooperaciƒn ou de coordenaciƒn- e m†is ta-
m„n do alcance respectivo das competencias estatais e autonƒ-
micas na materia, sobre todo a partir da STC 104/1988, do 8 de 
xu‰o, na que se Ile reco‰ecen ƒ Estado potestades coordenado-
ras sobre a actuaciƒn autonƒmica nunha materia determinada 
non sƒ cando tal competencia Ile veria expresamente atribu…da 
polo BC -v.gr., nos art. 149.1.13, 15 ou 16 CE- senƒn tam„n 
cando o Estado ostente sobre a mesma competencias lexislati-
vas plenas (no caso concreto da sentencia, lexislaciƒn peniten-
ciaria ex. art. 149.1.6 CE)12 . 

Como diciamos, o principio de colaboraciƒn „ inherente 
† forma de organizaciƒn territorial do Estado escollida pola 
CE. Neste sentido, fundam„ntase basicamente en dous prin-
cipios constitucionais interrelacionados, informadores desa 
organizaciƒn territorial e mesmo, dun punto de vista m†is 
xeral, da actuaciƒn dos poderes p‚blicos. Estes son basica-
mente os principios de solidariedade (art. 2 e 138 CE) e efi-
cacia e eficiencia na actuaciƒn dos poderes p‚blicos (art. 31 
e 103.1 CE). 
Fundamentado na solidariedade, o principio de colabora-

ciƒn opera como par†metro de lexitimidade da actuaciƒn do Es-
tado e das comunidades autƒnomas, engadido † mera titularidade 
da correspondente competencia. 

Fundamentado na eficacia, o principio de colaboraciƒn pro-
duce como consecuencia a afirmaciƒn da necesidade consti-
tucional de, no posible", evitar administraciƒns paralelas ou 
duplicidades inecesarias de servicios", as… como tam„n de 
establecer fƒrmulas e canles de relaciƒn entre as diferentes ad-
ministraciƒns na medida en que tal principio de eficacia admi-
nistrativa (art. 103.1 CE), se debe predicar non sƒ de cada 
Administraciƒn senƒn "da enteira armazƒn dos servicios p‚-
blicos"15. 
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B. Eficacia xurƒdica do deber de colaboraci€n 

Toda esta construcciƒn xurispmdencial adoece dun problema 
fundamental: iAta que punto, e baixo que condiciƒns, se pode 
afirma-la existencia de deberes xuridicamente sancionados de-
rivados do principio ou deber xeral de colaboraciƒn rec…proca? 

Con moita frecuencia, tal principio aparece recollido cos ca-
racteres dunha admoniciƒn moral m†is que cos propios dun de-
ber xur…dico ("vontade de cooperaciƒn", STC 95/1986; "sempre 
desexable cooperaciƒn", STC 56/1986; "semella aconsellable 
que se busquen soluciƒns de cooperaciƒn", STC 77/1984, etc.). 
Cƒmpre pois baixar do "ceo dos conceptos" ƒ chan dos deberes 
xur…dicos concretos e, a tal fin, diferenciar entre as que denomi-
naremos faces positiva e negativa do principio de colaboraciƒn, 
„ dicir, entre as d‚as maneiras b†sicas en que este principio pode 
condicionar ou matiza-lo status libertatis orixinario das CCAA 
canto ƒ exercicio das s‚as propias competencias: 

a. Desde un punto de vista negativo, actuando como l…mite, 
como par†metro de validez dos actos de exercicio competencial, 
engadido † simple posesiƒn do t…tulo competencial correspon-
dente. Esta vertente negativa do principio recƒllese no art. 4.1.a) 
e b) LPAC en termos perfectamente coherentes cos afirmados 
na xurisprudencia constitucional e m†is tam„n, para o †mbito 
local, no art. 55 da LRBRL: 

"As administraciƒns p‚blicas, no desenvolvemento da s‚a ac-
tividade e nas s‚as relaciƒns rec…procas, deber†n: 

a)Respecta-lo exercicio lex…timo polas outras administraciƒns 
das s‚as competencias. 

b) Ponderar, no exercicio das s‚as competencias propias, a 
totalidade dos intereses p‚blicos implicados e, en concreto, 
aqueles dos que a s‚a xestiƒn estea encomendada †s outras ad-
ministraciƒns". 

Esta concreciƒn lexislativa do deber de lealdade constitu-
cional ou de colaboraciƒn, ten o valor relativo que para o art. 
55 LRBRL sinalara a STC 214/198916 . En calquera caso „ un re-
cordatorio, realizado nunha lei que regula cun alcance xeral o 
que ata entƒn non merecera -no †mbito das relaciƒns entre o 
Estado e as comunidades autƒnomas- m†is que reco‰ecemen-
tos sectoriais, ben en leis reguladoras dos distintos †mbitos da 
actuaciƒn administrativa17 , ben nos RRDD de transferencias e 
traspasos. 

Sen embargo, esta plasmaciƒn lexislativa de determinadas 
manifestaciƒns negativas do principio de colaboraciƒn ou de le-
aldade institucional, en nada modifica o limitad…simo da s‚a 
eficacia. Como ben se ve, „ un concepto extremadamente xen„- 
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E STUDIOS rico e que, amais, en canto que excepciƒn ƒ principio de auto-
nom…a, se ten que utilizar con extrema cautela † hora de decla-
rar inconstitucional unha norma ou acto polo simple motivo 
de se ter dictado sen atender ƒs deberes de respecto e pondera-
ciƒn escolmados no art. 4.1 da LPAC. Desde o meu punto de 
vista, tr†tase dun instrumento de uso excepcional equiparable 
ƒ instituto do abuso de dereito regulado no t…tulo preliminar 
do C. civ.: este sƒ act‚a en casos de flagrante uso antisocial dun 
dereito por parte do seu titular; aquel cando, como acontece no 
caso analizado pola STC 46/1990, do 15 de marzo, unha CA 
-ou, no seu caso, o Estado ou unha entidade local- exerce as 
s‚as competencias de xeito notoriamente abusivo, obstaculi-
zando ou impedindo de maneira desproporcionada e non ra-
zoable en atenciƒn ƒs fins procurados, o exercicio por parte 
doutra entidade das que Ile corresponden. 

E, con efecto, nesta STC 46/1990, o Alto Tribunal declarou 
que determinadas manobras lexislativas do Parlamento cana- 
rio, que proxectaban adiar para a Comunidade Autƒnoma ca- 
naria a entrada en vigor da Lei estatal de augas, incorr…an en ... 

"... inconstitucionalidade porque o lexislador canario, por me-
dio desta t„cnica lexislativa, infrinxiu o principio de submisiƒn 
de tƒdolos poderes p‚blicos † Constituciƒn e ƒ resto do orde-
namento xur…dico (art. 9.1), tratou de impedi-la eficacia das dis-
posiciƒns normativas sobre a materia e infrinxiu o principio 
constitucional de seguridade xur…dica (art. 9.3). 

A vulneraciƒn da obriga de tƒdolos poderes p‚blicos (inclu…-
dos naturalmente os autonƒmicos) de acataren a Constituciƒn 
e o resto do ordenamento xur…dico, que implica un deber de le-
aldade entre todos eles no exercicio das s‚as propias compe-
tencias de modo que non obstaculice o exercicio das alleas, 
efectuouna o lexislador canario pola v…a de adiar sine die no 
tempo (e a trav„s da promulgaciƒn de sucesivas leis de suspen-
siƒn) a entrada en vigor dunha lei estatal, validamente pro-
mulgada e respecto da que este tribunal, ademais, declarou a 
s‚a plena conformidade coa nosa lei fundamental"18 . 

b. Deberes positivos de asistencia e relaciƒn interadminis-
trativa baseados na colaboraciƒn. 

No tocante † sua face positiva -en canto que fundamento de 
deberes concretos de relaciƒn e asistencia administrativa-, o 
principio de colaboraciƒn ten unha maior virtualidade que, neste 
caso si, se ver† extraordinariamente reforzada pola formulaciƒn 
normativa que se realice deses deberes. Estes deberes poden cla-
sificarse, en atenciƒn ƒ seu r„xime xur…dico, en dous grupos fun-
damentais: 

b.l. Deberes positivos de informaciƒn, asistencia e auxilio 
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interadministrativos. Con relaciƒn a eles, a xurisprudencia do 
TC detense principalmente no m†is problem†tico, pola poten-
cialidade erosiva que ten das competencias autonƒmicas, cal „ 
o deber de informaciƒn rec…proca. 

As…, a STC 103/1989, do 3 de xu‰o, que resolve os recursos 
de inconstitucionalidade que en contra da Lei estatal de pesca 
formularan a Xunta e o Parlamento galegos, sanciona a lexiti-
midade da previsiƒn realizada nesa Lei de deberes de informa-
ciƒn, en canto que necesarios para a elaboraciƒn dos plans que, 
en exercicio da s‚a competencia de coordenaciƒn ex. art. 
149.1.13 CE, Ile correspond…a elaborar ƒ Estado19 , ƒ conside-
rar que: 

"Tampouco merece chata de inconstitucionalidade o deber 
de "informar" o Estado, por parte das comunidades autƒno-
mas, a efectos de "valora-lo cumprimento dos plans". Unha pre-
visiƒn semellante (establecida con car†cter xeral no art. 2 da Lei 
do proceso autonƒmico) responde adecuadamente ƒ principio 
xeral de cooperaciƒn inserido na nosa forma de organizaciƒn 
territorial do Estado (STC 186/1988, fundamento xur…dico 7 0

, 

entre outras moitas) e xustif…case aqu…, ademais, en atenciƒn †s 
esixencias de coordenaciƒn na planificaciƒn que a lei preveu"20 . 

Compl„tase este tratamento xurispmdencial dos deberes de 
mformaciƒn e, m†is en xeral de asistencia, coa advertencia de 
que estes non poden derivar en controis ilex…timos da actividade 
das CCAA ou, no seu caso, dos EELL, nin supor atrancos ƒ exer-
cicio autƒnomo das competencias que a estes entes Iles corres-
pondan, tal e como establecen as STC 53/1988, 104/1988 ou 
152/1988. 

Polo que atinxe ƒs deberes rec…procos de asistencia e auxilio 
interadministrativos, a STC 214/1989, do 21 de decembro -para 
o †mbito local-, ratifica a constitucionalidade da previsiƒn en 
leis estatais destas manifestaciƒns concretas do principio de co-
laboraciƒn. Fronte † pretensiƒn anulatoria da Generalitat de Ca-
taluria contra ƒ art. 55.a) LRBRL por considerala como unha 
norma interpretativa da Constituciƒn, considera o Alto Tribu-
nal que: 

"0 feito de que a LRBRL integre semellantes previsiƒns po-
der† merecer xu…zos ben diversos, dado que non deixan de ser 
superfluas, ƒ estabeleceren uns mandatos que, mesmo non pre-
vistos, seguir…an a ser igualmente efectivos. Mais, en todo caso, 
a…nda a pesar desa constataciƒn, a s‚a previsiƒn non advoca † 
pretendida inconstitucionalidade, precisamente porque non ve-
rien a integrar nin a completar previsiƒn constitucional nin-
gunha, senƒn a reiterar unhas esixencias consubstanciais ƒ 
propio exercicio polo Estado, as comunidades autƒnomas e as 
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STUDIOS entidades locais das competencias que, conforme co bloque da 
constitucionalidade Ile corresponden". 

0 ordenamento autonƒmico espa‰ol conta xa cunha certa tra-
diciƒn en canto † regulaciƒn destes deberes, comezada nos RRDD 
de transferencias e traspasos, continuada coa LPRA de 1983, ar-
ticulada organicamente a trav„s da Lei 17/1983, de delegados 
do Gobemo nas comunidades autƒnomas, estendida ƒ †mbito 
local pola LRBRL e completada no art. 4.1.c), d) e e) da LPAC 21 . 

Sen embargo, e fronte † normativa anterior, a LPAC intro-
duce d‚as novidades fundamentais: 

Dunha banda, a extensiƒn deste deber xeral de auxilio in-
teradministrativo, para m†is al† do simple deber de infor-
maciƒn22 , † prestaciƒn da asistencia activa que as demais 
administraciƒns precisen para o exercicio das s‚as compe-
tencias e m†is † cooperaciƒn para a execuciƒn de actos dou-
tras administraciƒns fƒra do seu †mbito de competencias23 . 

Este alongamento do deber de auxilio interadministrativo, 
v„n configuralo en termos moi semellantes ƒs do auxilio xudi-
ciario regulado na LAC e, con car†cter m†is xeral, na LOPX de 
1985, que dispƒn no seu art. 273 que "os xu…ces e tribunais co-
operar†n e se auxiliar†n entre si no exercicio da funciƒn xuris-
diccional". 

En segundo lugar, a LPAC introduce como novidade o me-
canismo do requirimento como instrumento para o cum-
primento normal do deber xeral de auxilio interadministrativo, 
nas al…neas 2 e 3 do art. 4: 

2. "Para os efectos do disposto nas letras c) e d) da al…nea an-
terior, as administraciƒns p‚blicas poder†n solicitar cantos da-
tos, documentos ou medios probatorios estean a disposiciƒn 
do ente ƒ que se dirixa a solicitude. Poder†n tam„n solicitar asis-
tencia para a execuciƒn das s‚as competencias". 

3."A asistencia sƒ se poder† negar cando o ente do que se so-
licita non estea facultado para prestala ou cando, de facelo, Iles 
causase un prexu…zo grave ƒs seus intereses ou ƒ cumprimento 
das s‚as funciƒns. A negativa a prestar asistencia comunicar†-
selle motivadamente † Administraciƒn solicitante". 

Con relaciƒn a esta al…nea 3 a , pres„ntase o problema dos l…-
mites do deber de auxilio: „ claro que a lei recolle un deber xe-
ral de auxilio interadministrativo de base constitucional, de xeito 
que as excepciƒns ƒ mesmo te‰en que interpretarse restrictiva-
mente. Con todo, a LPAC perdeu a posibilidade de fixar, con ca-
r†cter exemplificativo, e tal como fai a Lei de procedemento 
administrativo da RFA de 197624 , os supostos m†is t…picos nos 
que a negativa a ese deber estivese xustificada, establecendo sim- 
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plemente unha cla‚sula xeral -"prexu…zo grave ƒs seus intere-
ses ou ƒ cumprimento das s‚as funciƒns"-, xunto con outra es-
cusa que nin fac…a falla reproducir por derivar das regras xerais 
da competencia administrativa. Xa que logo, e por m†is que as 
escusas ƒ deber de auxilio previstas na lei te‰en car†cter taxado 
e son polo tanto de interpretaciƒn restritiva, cƒmpre encher de 
sentido a citada cla‚sula xeral coa indicaciƒn dos supostos que 
se poidan predicir como m†is com‚ns: 

Cando o cumprimento do requirimento de auxilio conleve 
unha carga econƒmica extraordinaria. Neste punto, unha 
emenda do grupo popular apoiada por outros grupos par-
lamentarios durante a tramitaciƒn do proxecto de LPAC -que 
…a no sentido de que "cando a colaboraciƒn ou asistencia a 
prestar por unha Administraciƒn a outra traia custos, pode-
ranse pƒr estes de manifesto de forma documentada, e soli-
citarase a asunciƒn dos mesmos pola Administraciƒn 
demandante da devandita colaboraciƒn ou asistencia"-, foi 
rexeitada pola maior…a que, diferenciando entre o que son 
custos do deber xen„rico de auxilio e custos que se deriven 
de deberes m†is espec…ficos, considerou que estes ‚ltimos 
poden ser base para funda-la negativa nun "prexu…zo eco-
nƒmico grave". Neste caso, e dentro das relaciƒns normais 
de cooperaciƒn entre o ente requirido e o requirinte, pode-
rase abrir un proceso de negociaciƒn a trav„s do cal o pri-
meiro poder† condiciona-lo auxilio † asunciƒn polo segundo 
dos custos que o mesmo envolva. 
Tam„n cabe aventurar que de choca-lo requirimento de au-

xilio co deber de segredo inform†tico establecido no art. 10 
da Lei 5/1992, do 29 de outubro25  de regulaciƒn do trata-
mento informatizado de datos de car†cter persoal, a solici-
tude de auxilio non pode, senƒn que mesmo debe, ser 
denegada, con base, hai que entender, na primeira das escu-
sas do art. 4.3 a  LPAC: non esta-lo ƒrgano facultado para pres-
tala. 

b.2. Ben m†is dif…cil de artellar xuridicamente se nos pre-
senta o outro dos "deberes" que podemos derivar da que de-
nominamos face positiva do principio de colaboraciƒn: o deber 
de establecer canles de relaciƒn entre as diferentes instancias 
que integran o Estado composto. 

Neste campo, o car†cter admonitorio que presentan nor-
malmente os pronunciamentos xurisprudenciais acerca da co-
laboraciƒn chega ƒ seu grao m†ximo. Xa non se trata de afirmar 
uns deberes m…nimos de convivencia -como poden se-los de 
auxilio ou informaciƒn rec…procos- senƒn de dar un paso m†is: 
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STUDIOS que o exercicio das respectivas competencias se faga en r„xime 
de concertaciƒn e participaciƒn. 

0 TC establece neste eido unha orientaciƒn xeral de escasa 
virtualidade xur…dica. Nos casos de concorrencia competencial, 
o que acontece „ que as instancias competentes, 

"... entran nun marco necesario de cooperaciƒn e colabora-
ciƒn, en canto que se orientan a unha acciƒn conxunta, na que 
non deben minguarse nin a competencia da comunidade so-
bre a materia subvencionada nin a que o Estado ten para ase-
gura-la unidade da pol…tica econƒmica, as… como a efectiva 
consecuciƒn dos obxectivos procurados nos programas ƒs que 
se asignan as subvenciƒns"26. 

0 establecemento e alcance do tal "marco de necesaria coo-
peraciƒn", depende en calquera caso da vontade das instancias 
implicadas ou, subsidiariamente, e sƒ cando exista unha atri-
buciƒn expresa no BC dunha competencia de coordenaciƒn, do 
poder que o ente superior te‰a para impƒrlle unilateralmente 
certos l…mites ƒ exercicio competencial que realicen os inferio-
res (m†is nese caso, na nosa opiniƒn, non estaremos propria-
mente diante dun suposto de cooperaciƒn). Mesmo, normal-
mente, estes chamados te‰en un destinatario preciso -o Estado-, 
e util…zanse para CCAA pola restriciƒn do seu †mbito compe-
tencial que resulta da xenerosidade coa que o TC interpreta os 
seus t…tulos competenciais: ben reco‰ec„ndolle competencias 
con dubidosa base constitucional27 , ben afirmando un poder 
de gasto estatal non exactamente cinguido †s s‚as competen-
cias materiais28 , ou ben, m†is en xeral, al… onde se producen su-
postos de concorrencia imperfecta entre unha competencia ex-
clusiva dunha comunidade autƒnoma -agricultura, gander…a-
e unha competencia estatal b†sica de car†cter horizontal -nor-
malmente, a que titula ex. art. 149.1.13 CE-, casos nos que a 
competencia autonƒmica adoita sa…r enfeblecida29 . 

Os instrumentos de colaboraci€n 

1. Cooperaci€n e coordenaci€n 

Antes de entrarmos no exame concreto dos instrumentos 
funcionais e org†nicos m†is importantes a trav„s dos que se re-
aliza a colaboraciƒn entre o Estado e as CCAA, cƒmpre realizar 
unhas obrigadamente amplas precisiƒns terminolƒxicas e con-
ceptuais, precisiƒns inescusables por canto †s veces o TC utiliza 
indistintamente os termos cooperaciƒn, colaboraciƒn e coor- 
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denaciƒn para se referir † mesma cousa -o que nos, en puridade, 
denominaremos principio ou deber de colaboraciƒn-, aumen-
tando a confusiƒn o feito de que noutras ocasiƒns, en cambio, 
diferencia entre cooperaciƒn e coordenaciƒn, ƒ consideralas 
como t„cnicas distintas. 

Na linguaxe do TC, colaboraciƒn e cooperaciƒn util…zanse 
indistintamente. Mais, a…nda as…, podemos realizar unha dis-
tinciƒn: a que vai do principio (colaboraciƒn) a unha das 
t„cnicas posibles a trav„s das que ese principio se pode facer 
efectivo (a cooperaciƒn). 

No tocante † coordenaciƒn, por m†is que tam„n †s veces 
o TC utiliza o termo como sinƒnimo de cooperaciƒn ou de 
colaboraciƒn, o certo „ que as m†is recentes sentencias do 
TC terien establecido claramente os caracteres distintivos da 
coordinaciƒn -en canto que t„cnica de relaciƒn interadmi-
nistrativa30 - fronte †s t„cnicas de cooperaciƒn. En palabras 
da STC 214/1989, 

"... se ben tanto unhas como outras t„cnicas -coordinaciƒn e 
cooperaciƒn- se orientan a flexibilizar e a previr disfunciƒns de-
rivadas do propio sistema de distribuciƒn de competencias, 
a…nda que sen alteraren en ning‚n dos casos a s‚a titularidade 
e o exercicio das competencias propias dos entes en relaciƒn, o 
certo „ que as consecuencias e os efectos dunhas e doutras non 
son equiparables: a voluntariedade no caso da cooperaciƒn, 
fronte † imposiciƒn no da coordinaciƒn, xa que toda coordi-
naciƒn envolve un certo poder de direcciƒn, consecuencia da 
posiciƒn de superioridade na que se encontra o que coordina 
fronte ƒ coordinado (...) o que explica e xustifica que, desde o 
punto de vista competencial, distintas sexan as posibilidades 
de po‰er en marcha unhas e outras fƒrmulas" (f.x. 20.f). 

Eis polo tanto as diferencias fundamentais entre coopera-
ciƒn e coordinaciƒn, en canto que t„cnicas a trav„s das que se 
fai efectivo o principio ou deber de colaboraciƒn. Sendo os ob-
xectivos procurados os mesmos, por canto que ambas son t„c-
nicas de realizaciƒn dos deberes derivados do principio de 
colaboraciƒn, a diferencia radica no xeito en que os tales fins se 
poden acadar: por medio dunha actuaciƒn voluntariamente con-
certada, no caso da cooperaciƒn ou, no da coordenaciƒn, a tra-
v„s, en ‚ltimo extremo, dun poder de imposiciƒn unilateral. 

2. A regulaci€n dos instrumentos de cooperaci€n 

Como consecuencia do anterior, do car†cter esencialmente 
negocial ou voluntario da cooperaciƒn, „ posible que as con-
cretas t„cnicas cooperativas se activen sen necesidade dunha 
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STUDIOS competencia concreta de cooperaciƒn atribu…da a un ente. Os 
exemplos na experiencia do Estado autonƒmico son demostra-
tivos desta afirmaciƒn: a proliferaciƒn de convenios entre o Es-
tado e as CCAA sen existir ningunha previsiƒn constitucional e, 
ata a LPAC, tampouco legal respecto disto. 

Neste mesmo sentido manif„stase tam„n, como acabamos 
de ver, a xurisprudencia do TC, para a cal, e fronte ƒ que acon-
tece coa coordinaciƒn, ƒ non supo-la cooperaciƒn un l…mite ƒ 
exercicio das competencias dos entes en relaciƒn, non ten por-
que vir amparada nunha expresa atribuciƒn competencial. 

Sen embargo a tendencia seguida noutros estados descen-
tralizados, e nidiamente observable tam„n no Estado espa‰ol, 
vai no sentido da institucionalizaciƒn dos medios ou instru-
mentos de cooperaciƒn que, nun primeiro momento ti‰an a s‚a 
‚nica base e fonte de regulaciƒn no acordo das partes. 0 avance 
deste proceso de institucionalizaciƒn a trav„s da s‚a regulaciƒn 
normativa, levanta unha nova cuestiƒn: a de cal sexa a instan-
cia competente para o establecemento dos tipos normativos a 
trav„s dos que se ha de desenvolve-la cooperaciƒn interadmi-
n is trativa . 

A resposta que o TC oferece „ rotunda e reit„rase xa desde a 
STC 76/1983, do 5 de agosto: o establecemento do sistema b†-
sico de relaciƒns interadministrativas, forma parte da materia 
"bases do r„xime xur…dico das administraciƒns p‚blicas e do 
procedemento administrativo com‚n" do art. 149.1Ž.18 CE, e 
entra por tanto dentro das competencias do Estado. Sirva como 
testemu‰o o seguinte par†grafo tirado do f.x. 180  da xa citada 
STC 76/1983: 

"Polo que respecta †s normas relativas †s comunidades plu-
riprovinciais, pode encontrarse no art. 149.1•.18 a  da Consti-
tuciƒn a habilitaciƒn que lle permite ƒ lexislador (...) establecer 
as bases do rexime xur…dico das administraciƒns p‚blicas, e den-
tro da dita competencia ha de entenderse comprendida a regu-
laciƒn das relaciƒns entre as distintas administraciƒns e, por 
ende, das bases a que se haber† de axustar a coordenaciƒn en-
tre estas as… como as transferencias ou delegaciƒns de funciƒns 
administrativas a prol das deputaciƒns provinciais". 

Contodo, a regulaciƒn de instrumentos de cooperaciƒn -ben 
na lexislaciƒn sectorial, ben con alcance xeral- pouca eficacia 
vai ter m†is c† dun rexime supletorio que se aplicar† al… onde 
non chegue a vontade das partes e sempre que estas non o ex-
clu…sen expresa ou implicitamente31, fƒra de lembrar determi-
nados principios que operan con independencia de estaren ou 
non expresamente formulados nunha norma positiva (princi-
pio de indisporiibilidade das competencias, etc.). 
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3. T•cnicas funcionais: os convenicos de colaboraci€n 	 REGAP ‡ 
A. Introduci€n 

No sistema autonƒmico instaurado pola CE de 1978, difi-
cilmente poder…a negarse que os convenios de colaboraciƒn se 
converteron no principal instrumento de relaciƒn entre o Es-
tado, as CCAA e, bastantes veces, tam„n os EELL. As razƒns desta 
frecuencia dos instrumentos negociais de relaciƒn atƒpanse non 
sƒ en fenƒmenos referibles † case totalidade das administraciƒns 
modernas -a s‚a preferencia polas formas moles de interven-
ciƒn, a s‚a cada vez maior vocaciƒn arbitral e de composiciƒn 
de intereses-, senƒn tam„n a circunstancias end„micas do or-
denamento espa‰ol no cal, a inexistencia de instancias estables 
de encontro entre o Estado e as CCAA asimilables †s segundas 
c†maras ou consellos dos Estado federais e, m†is en xeral, a de-
ficiente previsiƒn de instrumentos de relaciƒn no bloque da 
constitucionalidade, obriga a que as relaciƒns entre os diferen-
tes suxeitos que integran o Estado composto se te‰an que ba-
sear no acordo, fundamento que explica tam„n a bilateridade 
que caracteriza estas relaciƒns, sen embargo, progresivamente 
superada a trav„s dos convenios de subscriciƒn xeneralizada. 

Paradoxicamente, esta importancia real dos mecanismos con-
vencionais de relaciƒn entre o Estado e as CCAA „ inversamente 
proporcional † s‚a regulaciƒn constitucional ou estatutaria: non 
hai unha soa norma que se refira a eles, silencio constitucional 
e estatutario que „ m†is rechamante, se cadra, de atendermos † 
regulaciƒn que dos convenios entre CCAA recolle a al…nea 2 a  
do art. 145 CE, previsiƒn reiterada despois nos diferentes esta-
tutos, convenios estes que non se caracterizan precisamente pola 
sua frecuencia32. 

Este silencio constitucional, mesmo sendo habitual noutros 
sistemas de descentralizaciƒn pol…tica non deixa de presentar 
problemas: a inexistencia dun rexime xur…dico preciso para es-
tes convenios -se reparamos na dificuldade de cualificalos sen 
m†is como contratos p‚blicos, a non ser que este concepto se 
interprete de xeito ampl…simo e, por iso, sen produci-lo efecto 
de determina-la aplicaciƒn ƒs mesmos dun rexime xur…dico pre-
ciso-; como consecuencia do anterior, as dificuldades que pre-
senta a s‚a esixibilidade, problema que se ben „ com‚n a tƒdalas 
t„cnicas de cooperaciƒn, se presenta no eido dos convenios con 
especial agudeza; en fin, os problemas derivados da resistencia 
ƒ control e mesmo ƒ co‰ecemento p‚blico dunhas pr†cticas nas 
que -sorpresivamente e en contra do que acontece nos conve-
nios horizontais entre CCAA- a primacia dos gobernos e a con- 
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STUDIOS seguinte ausencia de control parlamentario „ case total, a non 
ser que realmente se considere como control o acto de aproba-
ciƒn dos orzamentos nos que se conte‰an partidas para o fi-
nanciamento das actividades ou programas acordados ou a 
simple comunicaciƒn ƒ Senado prevista no art. 8.2 a  da LPAC. 

8. Natureza xurƒdica dos convenios interadministrativos 

De atendermos † literatura dedicada † cuestiƒn da natureza 
xur…dica dos convenios interadministrativos, os puntos de acordo 
doutrinal pƒdense resumir no seguinte: que baixo a denomi-
naciƒn xen„rica de convenios, concertos ou acordos interadmi-
nistrativos, se agacha en realidade un mesto e heterox„neo 
conxunto de figuras que -singularizadas polo seu obxecto, fi-
nalidade, por envolveren ou non compromisos financeiros, pola 
posiciƒn que no mesmo adoptan as partes, etc.- dificilmente se 
poden reducir † unidade, "substantivando" a denominaciƒn de 
convenio, acordo ou concerto para crear con ela unha nova ca-
tegor…a xur…dica quen de determinar unha natureza xur…dica co-
m‚n e, en consecuencia, un ‚nico r„xime xur…dico aplicable. 
Precisamente, esta heteroxeneidade supor† unha pluralidade de 
naturezas e de r„ximes xur…dicos. 

Podemos, en calquera caso, afirma-la natureza contractual 
dos convenios de colaboraciƒn, concibindo o termo contrato 
en sentido lato como mero acordo de vontades. Mais esta defi-
niciƒn xen„rica empr†zanos a determinar diante de que caste 
de contratos estamos. Semella claro que non nos atopamos 
diante de contratos administrativos, e non sƒ pola tallante ex-
clusiƒn que deles realiza o art. 3.1.c LCAP do seu †mbito de apli-
caciƒn, senƒn tam„n por evidentes razƒns dogm†ticas derivadas 
do propio concepto do contrato administrativo como unha re-
laciƒn de subordenaciƒn, que no caso espa‰ol se agrava como 
consecuencia das prerrogativas que nestes contratos lle concede 
a lei † Administraciƒn, incompatible coa autonom…a de dous 
entes p‚blicos que se concertan dende unha posiciƒn de igual-
dade. No caso dos convenios interadministrativos, a relaciƒn 
non „ de subordinaciƒn senƒn de coordinaciƒn ou, pola mellor 
comprensiƒn, de cooperaciƒn. 

De calquera xeito, esta natureza contractual dos convenios, 
de tƒdolos convenios, ten que ser matizada nun duplo sentido: 
dunha banda, atendendo † existencia dos denominados "con-
venios normativos", nos que a natureza contractual deixa paso 
† caracterizaciƒn do convenio como norma obxectiva, e pola 
outra, pola existencia, comunmente admitida pola doutrina, de 
convenios que non te‰en car†cter xur…dico por expresaren sim-
ples declaraciƒns de intenciƒns, sen contido obrigacional. 
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Con relaciƒn † pretendida categor…a dos "convenios nor-
mativos", entendemos que no ordenamento das relaciƒns 
interadministrativas entre o Estado e as CCAA non procede 
a consideraciƒn dos convenios como fontes autƒnomas de 
dereito obxectivo. A inexistencia neste †mbito das relaciƒns 
de colaboraciƒn dun artigo que, como o 9 6.1 a CE para o 
caso dos tratados internacionais, afirme o car†cter norma-
tivo dos convenios, leva obrigadamente a conclu…r que estes, 
en canto contratos ou pactos, se han de limitar a aplica-lo 
dereito obxectivo, sen podelo crear. A anterior afirmaciƒn 
deriva, ademais, da an†lise dunha cla‚sula que moitos des-
tes convenios de colaboraciƒn entre o Estado e as CCAA adoi-
tan inclu…r: 

"En calquera momento o convenio poder† ser revisado de 
mutuo acordo a instancia de calquera das partes e, en todo caso, 
para adaptalo †s modificaciƒns lexislativas que Ile afecten"33 . 

Esta cla‚sula -e entendendo por modificaciƒns lexislativas, 
para estes efectos non sƒ as legais, senƒn tam„n as regulamen-
tarias, porque, e refer…ndonos †s relaciƒns entre o Estado e as 
CCAA „ o principio de competencia e non de xerarqu…a o rector 
das mesma- non indica m†is que, sendo os convenios acordos 
ou contratos de coordenaciƒn que han ser, segundo reiterada 
xurisprudencia constitucional, respectuosos coa orde constitu-
cional e estatutaria de competencias e m†is tam„n, como cal-
quera resoluciƒn ou contrato, do ordenamento xur…dico vixente, 
pois, diciamos, de estableceren estes convenios a ordenaciƒn do 
exercicio mancomunado de competencias de xeito contrario ƒ 
disposto por normas posteriores a el, a situaciƒn do contrato se-
r…a a equivalente † producida no suposto de ter algunha das par-
tes instado a s‚a resoluciƒn, pois que esa norma contraditoria 
co contido do contrato emanada por algunha delas, manifesta 
precisamente unha vontade contraria ƒ exercicio das s‚as com-
petencias na forma que resulta do acordo34 . 

En todo caso, os convenios poden ter en determinados su-
postos certa relevancia, que non natureza, normativa. Deste 
xeito: 

‹ perfectamente admisible que o convenio conte‰a o com-
promiso de dous entes p‚blicos de aprobaren no seu orde-
namento interno como norma o texto pactado nun convenio. 
Mais, neste suposto „ claro que de tal acordo non poden de-
rivar obrigas xur…dicas35 , senƒn que ser† un simple com-
promiso pol…tico. 

E, en segundo lugar, „ tam„n perfectamente admisible que 
o convenio te‰a forza normativa merc„ † remisiƒn dunha 
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STUDIOS norma. Tal acontec…a no eido subvencional co art. 17 da Lei 
39/1992, do 29 de decembro, de orzamentos xerais do Es-
tado para 1993, conforme ƒ cal: 

"Os cr„ditos destinados ƒ financiamento de sectores, servi-
cios, actividades ou materias naquelas CCAA que terian asumi-
das competencias de execuciƒn respecto disto e que non fosen 
obxecto de transferencia directa en virtude da presente lei, te-
r†n que territorializarse inmediatamente, por medio de normas 
ou convenios de colaboraciƒn36 , que incorporar†n criterios ob-
xectivos de distribuciƒn e, no seu caso, fixar†n as condiciƒns de 
outorgamento das subvenciƒns". 

No caso dexergado por este artigo, de se distribu…ren territo-
rialmente as subvenciƒns por medio de convenios, estes ser…an, 
conforme coa teor…a da "fisiƒn da norma", elementos normati-
vos "xebrados", conforme coa exitosa expresiƒn de Meil†n37 . 

C. R•xime xurƒdico dos convenƒos interadministrativos 

Na exposiciƒn e an†lise do rexime xur…dico aplicable ƒs con-
venios interadministrativos de colaboraciƒn, cƒmpre diferen-
ciar dous plans: o plan externo, dentro do que se incluir†n as 
cuestiƒns relativas ƒ obxecto e eficacia dos convenios, e o in-
terno, referido ƒ proceso de formaciƒn da vontade negocial en 
cada un dos entes asinantes. ‹ deste xeito que, convencional-
mente, falaremos de r„xime externo e r„xime interno. 

c..1. R„xime externo. 
0 silencio constitucional relativo ƒs convenios de colabora-

ciƒn entre o Estado e as CCAA, non o hai que interpretar, xa di-
xemos, como unha prohibiciƒn dos mesmos, senƒn como unha 
admisiƒn impl…cita da figura, como consecuencia da personali-
dade xur…dica e da capacidade negocial dos entes p‚blicos te-
rritoriais. 

Sen embargo, esta admisiƒn constitucional dos convenios 
dentro do marco xeral das relaciƒns de colaboraciƒn entre os 
diferentes entes que integran o Estado non determina, loxica-
mente, a inexistencia de l…mites e condicionamentos † s‚a lexi-
timidade constitucional que, tirados da xurisprudencia do TC 
espa‰ol, exporemos a continuaciƒn: 

ii Principio de indispo‰ibilidade das competencias. Os con-
venios terien que respecta-la orde constitucional e estatuta-
ria de distribuciƒn de competencias, segundo unha xa longa 
tradiciƒn xurisprudencial de afirmaciƒn do principio de in-
disporiibilidade das competencias. Esta esixencia xeral con-
cr„tase, † s‚a vez, nunha serie de presupostos de lexitimidade 
dos convenios de colaboraciƒn entre o Estado e as CCAA: 
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REGAPE Que os entes que subscriban os convenios o fagan no exer-
cicio das s‚as competencias, conforme co principio xeral re-
co‰ecido no art. 12.1a e 62.1 a .b) LPAC, recollido no †mbito 
da contrataciƒn p‚blica no art. 12 LCAR Noutro caso, e como 
consecuencia do art. 62.1 a  .b) LPAC, o convenio ser† nulo 
de pleno dereito. 

En relaciƒn co anterior, o obxecto dos convenios de cola-
boraciƒn v„n condicionado polo principio de indispo‰ibi-
lidade das competencias, nos termos en que este se afirma 
no art. 8.1a LPAC: 

"Os convenios de conferencia sectorial e mailos de colabora-
ciƒn, en ning‚n caso supo‰en renuncia das competencias pro-
prias das administraciƒns que interve‰en". 
Este principio de irrenunciabilidade das competencias pro-

xecta d‚bidas acerca da constitucionalidade de determinados 
convenios: as…, aqueles que supo‰an unha transferencia de com-
petencias, ben do Estado †s CCAA, ben das CCAA ƒ Estado. No 
primeiro caso (transferencia do Estado †s CCAA), a existencia 
dunha v…a expresamente dexergada para este fin polo art. 150.1a 
e 2a CE, procedementos de transferencia que establece impor-
tantes garant…as formais -reserva de lei- e materiais -mecanis-
mos de control- para estas transferencias, supƒn que as trans-
ferencias realizadas por v…a de convenios non sƒ sexan ilex…timas 
por afectar ƒ principio de indispo‰ibilidade das competencias, 
senƒn tam„n, e como apunta Alberti Rovira, por fraude de lei 
constitucional. 

Polo que atinxe † transferencia de competencias das CCAA 
ƒ Estado, neste caso si que hai que interpreta-lo silencio cons-
titucional respecto disto como unha prohibiciƒn38 . 

Estas rigorosas limitaciƒns que para o obxecto dos conve-
nios de colaboraciƒn derivan do principio de indisporiibilidade 
das competencias, poder…an matizarse de acoll„rmo-la distin-
ciƒn entre titularidade e exercicio das mesmas. En certo modo, 
esta diferenciaciƒn fundam„ntase no proprio principio de au-
tonom…a: se os entes p‚blicos son libres para decidir como exerce-
las s‚as competencias, pola mesma poden lexitimamente decidir 
exercelas de acordo cos demais39 . 

Esta diferenciaciƒn pod„mola considerar asumida polo TC, 
a partir da STC 71/1983, do 29 de xullo", na que o Alto tribu-
nal considera que o convenio asinado entre a Generalitat cata-
lana e o Icona polo que a primeira -que ostenta a competencia 
executiva en materia de montes e zonas de monta‰a- Ile cede 
temporalmente ƒ organismo estatal a xestiƒn dos montes de-
clarados de utilidade p‚blica. Considera o TC, en primeiro lu-
gar, que o citado convenio 
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STUDIOS "„ irrelevante para determina-lo ordenamento competente no 
material, que „ o ‚nico que lle corresponde a este Tribunal"41, 

determinaciƒn que o Alto Tribunal efect‚a, 
"con independencia do organismo ƒ cal se Ile atrib‚a o seu 

exercicio, a determinaciƒn do cal non Ile corresponde a este Tri-
bunal"42. 
Deste xeito, a sentencia non excl‚e a eficacia xur…dica do con-

venio de colaboraciƒn: 
"A sentencia debe limitarse a determina-la titularidade da com-

petencia atendendo ƒ establecido na Constituciƒn e no Esta-
tuto de Autonom…a de Cataluria, sen que tal afecte, naturalmente, 
† situaciƒn previamente existente en virtude do convenio"43. 

z1. Voluntariedade do convenio. En segundo lugar, e xa que o 
convenio „ manifestaciƒn da cooperaciƒn interadministra-
tiva, ten de ser voluntario. ‹ dicir, que a s‚a sinatura non se 
pode configurar como condiciƒn necesaria para o exercicio 
de competencias que estatutariamente lles correspondan †s 
CCAA, nomeadamente se se trata de competencias exclusi-
vas. No †mbito das axudas estatais en materias de compe-
tencia das CCAA, o TC ten afirmado con frecuencia esta 
esixencia44 , se ben establecendo unha gradaciƒn dos condi-
cionamentos que ƒ exercicio da competencia autonƒmica 
pode o Estado introducir por v…a de convenios, en funciƒn 
do car†cter exclusivo ou compartido da competencia que as 
CCAA titulen sobre as materias nas que as axudas se esta-
blezan45 . 
' Outras limitaciƒns ƒ obxecto dos convenios. Dentro des-
tas hai que considerar que, malia o silencio constitucional e 
xurisprudencial neste punto, os convenios non poden repla-
las materias reservadas † lei. 
Esta limitaciƒn foi advertida pola doutrina alem† para os 

convenios entre os I_Ander e a federaciƒn, e deriva da propria na-
tureza dos convenios: se estes son acordos realizados entre os 
executivos respectivos -o art. 6.1 a  LPAC ref…rese directamente ƒ 
"Goberno da Naciƒn" e ƒs "Gobernos das CCAA"- estes non 
poden ser competentes para afectar por medio de convenios o 
que non poden regular regulamentariamente. Xa que logo, e no 
caso espa‰ol, esta limitaciƒn se pode entender contida no art. 
6.1 a  LPAC, de acordo co cal: 

"0 Goberno da naciƒn e os gobernos das CCAA poder†n re-
alizar convenios de colaboraciƒn entre eles, no †mbito das s‚as 
respectivas competencias". 

Expostos deste xeito os l…mites que o ordenamento espa‰ol 
impƒn para a lexitimidade dos convenios de colaboraciƒn en- 
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tre o Estado e as CCAA, cƒmpre agora analiza-la regulaciƒn que 
respecto disto cont„n a LPAC nos seus art. 6 a 8. 

0 art. 6 LPAC realiza unha sanciƒn legal da admisibilidade 
dos convenios de colaboraciƒn entre o Estado e as CCAA que, 
en canto concreciƒn lexislativa dunha das manifestaciƒns do 
principio de colaboraciƒn, ten o alcance sinalado respecto dou-
tras que o lexislador no mesmo T…tulo I realiza. Esta admisiƒn 
xeral da figura, real…zase na al…nea 1 a  deste art. 6 xa transcrita. 

Este art. 6.1 a  LPAC presenta sƒ un problema: nin sempre, 
como demostra a praxe destes ‚ltimos anos, os convenios se re-
alizan entre os respectivos gobernos estatal e autonƒmicos, se-
nƒn que o corrente „ incluso que as partes no mesmo sexan 
departamentos destes ou, tam„n, organismos autƒnomos de-
pendentes deles. Xa que logo, a referencia ƒs gobernos deste art. 
6 ten que interpretarse, desde o noso punto de vista, como re-
ferida †s administraciƒns en xera146 . 

0 art. 6.2 a  LPAC indica, pola s‚a banda, un contido m…nimo 
dos convenios que, na nosa idea, ten un car†cter potestativo, e 
coincide esencialmente co determinado, para o †mbito interno 
da Administraciƒn do Estado, polo Acordo do Consello de Mi-
nistros de 2 de marzo de 1990. Estes requisitos formais recolli-
dos no art. 6.2 a , por m†is que non fagan senƒn expresar desde 
o punto de vista formal esixencias que, como dixemos ante-
riormente, afectan † propia lexitimidade do convenio, non se 
poden considerar como presupostos de validez do mesmo, aten-
dendo a unha serie de argumentos que consideramos decisivos: 

0 car†cter potestativo da norma, claramente indicado polo 
cando as… proceda". 
Que a non observaciƒn destas esixencias formais non que-

re dicir que os requisitos materiais que expresan non se cum-
pran (v.gr., que non se indique a competencia coa que cada 
Administraciƒn act‚a como reclama a letra b) do art. 6.2 a  
LPAC, non quere dicir que non te‰an competencia para asi-
na-lo convenio). 
En fin, estes requisitos que, "cando as… proceda", deber†n 

especifica-los convenios segundo o art. 6.2 a  LPAC son os se-
guintes: 

"a) Os ƒrganos que realizan o convenio e a capacidade xur…-
dica coa que act‚e cada unha das partes. 

b) A competencia que exerce cada Administraciƒn. 
c) 0 seu financiamento. 
d) As actuaciƒns que se acorde desenvolver para o seu cum-

primento. 
e)A necesidade ou non de estabelecer unha organizaciƒn para 

a s‚a xestiƒn. 
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STUDIOS f) 0 prazo de vixencia, o que non impedir† a s‚a prƒrroga se 
as… o acordasen as partes. 

g)A extinciƒn por causa distinta † prevista na al…nea anterior, 
as… como a forma de termina-las actuaciƒns en curso para o su-
posto de extinciƒn". 

0 art. 6.3 a  LPAC, pola s‚a banda recolle tam„n unha pr†c-
tica com‚n nas relaciƒns convencionais entre o Estado e as 
CCAA: 

"cando se cree un ƒrgano mixto de vixilancia e control, este 
resolver† os problemas de interpretaciƒn e cumprimento que 
se poidan presentar respecto dos convenios de colaboraciƒn"47 . 
‡ parte dos convenios de colaboraciƒn "com‚ns", a LPAC 

prev„ ademais d‚as especies de convenios que participan da 
mesma natureza que a sinalada para os de colaboraciƒn. 

Os "convenios de conferencia sectorial", regulados no art. 
5 a  LPAC, e que presentan como ‚nica particularidade o feito 
de seren producto da formalizaciƒn dos acordos dunha con-
ferencia sectorial e seren, polo tanto, de car†cter esencial-
mente multilateral (art. 5.3 a  LPAC)48 . 

Convenios que creen un consorcio. Como sinala Jim„nez 
Blanco49 , o art. 7 LPAC supƒn o reco‰ecemento ƒ m†ximo 
nivel normativo do que a realidade das cousas viria xa im-
poriendo nas relaciƒns de colaboraciƒn entre o Estado e as 
CCAA: a configuraciƒn do consorcio como un instrumento 
xeral para o exercicio mancomunado de competencias ad-
ministrativas e non simplemente como unha figura privativa 
do r„xime local. Esta "deslocalizaciƒn" dos consorcios, po-
der…a bater co principio de indispo‰ibilidade das compe-
tencias ƒ envolve-lo exercicio de competencias propias por 
medio de ƒrganos de composiciƒn mixta e con funciƒns exe-
cutivas e de xestiƒn. Para salvar esta contradiciƒn, haber† que 
apelar unha vez m†is † distinciƒn entre titularidade das com-
petencias e exercicio das mesmas, plenamente aplicable ƒs 
consorcios pola s‚a vinculaciƒn cos convenios que establece 
a propia LPAC. 
Con efecto, segundo o art. 7.1 a  LPAC, 

"Cando a xestiƒn dun convenio faga necesario crear unha or-
ganizaciƒn com‚n, esta adoptar† a forma de consorcio dotado 
de personalidade xur…dica". 

Xa que logo, o evidente condicionamento que para o exer-
cicio da s‚a competencia por parte dos entes consorciados de-
termina o convenio que crea o consorcio, cesar† cando remate 
a vixencia do convenio, ben polo decurso do prazo de tempo 
nel establecido sen se prorrogar aquela, ben por denuncia ou 
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REGAPE retirada unilateral dalgunha das partes. Neste caso, os entes asi-
nantes recuperan plenamente o exercicio individual das s‚as 
competencias. 

0 resto da regulaciƒn contida no art. 7 LPAC, establece un 
rexime xur…dico embrionario destes consorcios, que en defini-
tiva se resolve cunha remisiƒn ƒ que dispo‰an os seus respecti-
vos Estatutos: 

"2 a . Os Estatutos do consorcio determinar†n a fin do mesmo, 
as… como as particularidades do seu r„xime org†nico, funcional 
e financeiro. 

3 a . Os ƒrganos de decisiƒn estar†n integrados por represen-
tantes de tƒdalas entidades consorciadas, na proporciƒn que se 
fixe nos estatutos respectivos. 

4 a . Para a xestiƒn dos servicios que se Ile encomendan pode-
ran-se utilizar calquera das formas previstas na lexislaciƒn apli-
cable as administraciƒns consorciadas". 

Pola s‚a banda, o art. 8.2a LPAC, referido † eficacia dos con-
venios, establece, como xa dixemos, que os convenios de con-
ferencia sectorial e os de colaboraciƒn realizados, obrigar†n as 
administraciƒns que interve‰an dende o momento da s‚a si-
natura, a non ser que neles se estableza outra cousa. Batemos 
as… cun dos problemas que m†is dificuldades presentan no r„-
xime xur…dico dos convenios interadministrativos: o da s‚a efi-
cacia e, principalmente, o da posibilidade de esixir xudiciaria-
mente o seu cumprimento. 

Neste sentido, da xurisprudencia constitucional non pode-
mos tirar maiores conclusiƒns acerca da obrigatoriedade dos 
convenios, „ dicir, acerca de se son meros acordos pol…ticos ou 
se terien un verdadeiro contido xur…dico quen de fundar unha 
pretensiƒn. Os dados para responder a esta cuestiƒn, resposta 
que atendendo † diversidade de convenios existentes non ser† 
‚nica, pod„molos sintetizar nos seguintes: 

0 car†cter contractual dos convenios de colaboraciƒn na 
medida en que, como xa conclu…mos, expresan un pacto ou 
acordo. Desbotado que sexan contratos administrativos, con-
forme co art. 3.1.c LCAP, cƒmpre sen embargo termos en 
conta o que dispƒn o art. 3.2 do mesmo corpo legal: 

"Os supostos dexergados na al…nea anterior regularanse polas 
s‚as normas especiais, aplic†ndose os principios desta lei para 
resolver d‚bidas e lagoas que se puidesen presentar". 

Esta remisiƒn, en calquera caso, non resolve grande cousa ƒ 
ter como base contratos que se deben realizar con particulares. 
Xa dixemos que as prescriciƒns relativas †s prerrogativas da Ad-
ministraciƒn, capacidade para contratar coa Administraciƒn, etc., 



STUDIOS non son realmente aplicables ƒs convenios interadministrativos. 
Pola mesma, tampouco o ser†n as normas relativas ƒs ƒrganos 
administrativos competentes para contratar, por canto esta „ un-
ha regulaciƒn que, polo que atinxe † Administraciƒn do Estado 
xa se acha, como veremos, contida no Acordo de 2 de marzo de 
1990 e polo que atinxe † Administraciƒn das CCAA „ materia 
que lle corresponde † s‚a potestade de autoorganizaciƒn. 

Doutra banda, xunto cos convenios que establecen verda-
deiras obrigas xur…dicas para as partes, hai outros que sim-
plemente conte‰en "unha declaraciƒn de intenciƒns, unha von-
tade de cooperaciƒn, unha manifestaciƒn voluntarista sen 
connotaciƒns obrigacionais"50. Verbo destes convenios inte-
radministrativos "non obrigacionais" o que existe „ simple-
mente un compromiso pol…tico, por canto dificilmente o 
cumprimento destas obrigas poder† esixirse xudiciariamente51. 
O criterio esencial para diferenciar uns convenios dos outros 

ser†, precisamente, o do seu contido: se existe un compromiso 
concreto de realizar unha determinada obra, de achegar unha 
subvenciƒn ou de contribu…r ƒ financiamento dunha actividade, 
atopar„monos diante dun convenio plenamente obrigatorio po-
dendo instarse xudiciariamente o cumprimento das obrigas que 
del resultan para os asinantes ou, no seu caso, esixi-la respon-
sabilidade que derive do seu incumprimento. 

Respecto destes convenios obrigatorios, a posibilidade do 
control xudiciario „ evidente, conforme non sƒ co disposto no 
art. 8.3 a  LPAC52  senƒn por imperativo do art. 106.1 a  CE que 
lles encomenda ƒs tribunais o control da legalidade da actua-
ciƒn administrativa. Este „, ademais, un extremo xa afirmado 
pola xurisprudencia ordinaria mesmo con anterioridade † pro-
mulgaciƒn da LPAC, como mostra a STS do 16 de marzo de 1987 
que, analizando a figura dos convenios interadministrativos, 
considera que neles os entes p‚blicos asinantes act‚an 

"... como tales nunha situaciƒn de igualdade e coa intenciƒn 
de consegui-la satisfaciƒn de intereses com‚ns". 

Considera a sentencia que os convenios te‰en natureza con-
tractual, por canto expresan: 

"... unha concorrencia de vontades sobre un mesmo obxecto 
e orientadas a unha espec…fica final…dade". 

Mais „ precisamente esa posiciƒn de igualdade das partes no 
convenio a que impide a aplicaciƒn das prerrogativas adminis-
trativas propias dos contratos administrativos, de xeito que est†... 

"... reservada ƒs tribunais a faculdade impositiva en canto † 
execuciƒn do pactado, se non se leva a fin polas partes intere- 
sadas de com‚n acordo". 
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En conclusiƒn, cando o convenio conte‰a compromisos cer-
tos -ou, como di o TS, "una concorrencia de vontades sobre un 
mesmo obxecto e orientadas a unha espec…fica finalidade", para 
m†is al† das xen„ricas de cooperaciƒn ou colaboraciƒn nun sec-
tor material determinado onde os dous entes asinantes conco-
rran competencialmente-, por aplicaciƒn dos principios xerais 
dos contratos o cumprimento dos mesmos poderase esixir xu-
diciariamente. 

Desde o punto de vista financeiro, menos d‚bidas a…nda pre-
senta o car†cter de verdadeiras obrigas ou, desde outra perspec-
tiva, de verdadeiros cr„ditos contra a Facenda P‚blica, dos 
compromisos deteiminados ou determinables de financiamento 
ou de subvenciƒn contidos nun convenio interadministrativo, 
sempre que existe cr„dito orzamental previsto para os efectos, 
como consecuencia do art. 42 LX0rz. E mesmo, seguindo unha 
consolidada xurispmdencia, cando o compromiso de gasto non 
conte con cobertura orzamental ou esta non abonde para cu-
brilo completamente, a Administraciƒn resultar† obrigada a in-
demniza-lo beneficiario desa subvenciƒn nula, pola v…a da s‚a 
responsabilidade patrimonial53 . 

Dentro a…nda deste r„xime externo dos convenios, dispƒn o 
art. 8.2 a  LPAC que 

"Os convenios de conferencia sectorial e m†is cos convenios 
de colaboraciƒn realizados obrigar†n as administraciƒns inter-
venientes, desde o momento da s‚a sinatura, ag†s que neles se 
estableza outra cousa". 
Esta eficacia dos convenios desde o momento da s‚a sina-

tura, cƒmpre reputarlle-la limitada †s partes asinantes, pois para 
que sexa eficaz fronte a terceiros ser† precisa a s‚a publicaciƒn 
nos diarios oficiais correspondentes, tal e como prev„ o par†-
grafo 3Ž do art. 8.2a LPAC54 . 

0 terceiro dos requisitos que establece o art.8.2 a  LPAC -o 
da comunicaciƒn ƒ Senado dos convenios de colaboraciƒn e 
m†is dos de conferencia sectorial-, non o hai que considerar 
como un requisito esencial para a validez ou a eficacia do con-
venio, tanto porque coa publicaciƒn do convenio nos diarios 
oficiais correspondentes xa se pode decata-lo Senado da s‚a exis-
tencia, canto porque a c†mara alta non dispƒn de ningunhas fa-
cultades de control sobre os mesmos55 . 

c.2. Rexime interno. 
A marxe de escasas normas autonƒmicas que regulan o pro-

ceso de formaciƒn da vontade respectiva para os efectos da rea-
lizaciƒn de convenios ou outros aspectos dos mesmos (rexistro, 
etc.)56 , a regulaciƒn m†is completa deste que denominamos r„- 

REGAP 

112 



STUDIOS xime interno dos convenios, „ a contida no Acordo do Consello 
de Ministros, do 2 de marzo de 1990, que substit‚e anteriores 
acordos da Comisiƒn Delegada do Goberno de Pol…tica Auto-
nƒmica do 13 de setembro de 1984 e do 18 de xu‰o de 1985. 

Esta regulaciƒn "interna" estatal do r„xime xur…dico dos con-
venios de colaboraciƒn entre o Estado e as CCAA, atende ƒs se-
guintes extremos: a) autorizaciƒn dos convenios; (b) subscriciƒn, 
publicidade e seguimento dos convenios; (c) contido dos con-
venios; e d) canle org†nica para o cumprimento do proprio 
acordo57. 

4. T•cnicas organicas: en especial, as conferencias sectoriais 

As conferencias sectoriais adoitan ser consideradas como o 
paradigma dos ƒrganos de colaboraciƒn ou cooperaciƒn. Segu-
ramente por esta razƒn, a LPAC dedicou o seu art. 5Ž ƒ estable-
cemento dun amplo r„xime xur…dico das mesmas, completando 
o xa anteriormente disposto no art. 4 da LPrA58. Sen embargo, 
esta "promociƒn" lexislativa da figura que, nun loable intento 
de supera-lo doutrinalmente tan deostado bilateralismo nas re-
laciƒns entre o Estado e as CCAA, realiza o lexislador de 199259  
non nos pode facer esquece-la existencia e importancia doutros 
ƒrganos bilaterais de cooperaciƒn, nomeadamente, as comisiƒns 
bilaterais de cooperaciƒn entre o Estado e cada CA, ƒrganos sen 
fins ou competencias sectoriais espec…ficas e que, fƒra do art. 69 
da Lei de melloramento do Foro de Navarra", non contan con 
regulaciƒn de seu no ordenamento xur…dico espa‰ol61 . 

0 art. 5 LPAC a penas fai referencia a unha das especies den-
tro do x„nero dos ƒrganos multilaterais de cooperaciƒn, †s con-
ferencias sectoriais ou de primeiro nivel, definidas por Fern†ndez 
Farreres62  como ƒrganos colexiados compostos por represen-
tantes ƒ m†is alto nivel pol…tico-administrativo do Estado e das 
CCAA, que te‰en car†cter sectorial, por bloques materiais ho-
mox„neos, e que act‚an como redes de discusiƒn e fixaciƒn de 
li‰as de actuaciƒn a"dministrativa. Mais, xunto con estes, hai ou-
tros ƒrganos multilaterais de cooperaciƒn63, como son os ƒr-
ganos de segundo nivel64  -formados por altos funcionarios do 
Estado e das CCAA que te‰en como labor primordial preparar 
e discutir previamente os temas que van ser debatidos no seo 
dunha conferencia sectorial- e m†is as comisiƒns, relatorios ou 
grupos de traballo -formados por expertos estatais e autonƒ-
micos-, que te‰en como funciƒn a an†lise das medidas admi-
nistrativas concretas precisas para a execuciƒn dos acordos 
acadados no seo das conferencias sectoriais. 
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Atendendo † regulaciƒn do art. 5 LPAC, dispƒn este: 
a . "Co fin de asegurar en todo momento a necesaria cohe-

rencia da actuaciƒn das administraciƒns p‚blicas e, no seu caso, 
a imprescindible coordinaciƒn e colaboraciƒn, poder† convo-
carse os ƒrganos de Goberno das distintas comunidades autƒ-
nomas en conferencia sectorial co fin de intercambiar puntos 
de vista, examinar en com‚n os problemas de cada sector e as 
medidas proxectadas para afrontala ou resolvelos". 
Polo tanto, as conferencias sectoriais config‚ranse, segundo 

dixemos, como ƒrganos de car†cter meramente deliberativo65 , 
formado por representantes do Estado -o ministro correspon-
dente- e das CCAA -conselleiros- do m†is alto nivel. 

2 a . "A convocatoria da conferencia realizarase polo ministro 
ou ministros que terian competencias sobre a materia que vaia 
ser obxecto da Conferencia Sectorial. A convocatoria farase con 
antelaciƒn suficiente e acompa‰arase da orde do d…a e, no seu 
caso, da documentaciƒn precisa para a preparaciƒn previa da 
conferencia". 

De novo, esta al…nea recolle unha soluciƒn xa establecida no 
proxecto de Lohapa, sancionada pola STC 76/1983, do 5 de 
agosto, que pasou portanto ƒ definitivo art. 4 LPrA. Nesta sen-
tencia, e fronte † alegaciƒn do representante do Consell Execu-
tiu da Generalitat de Catalu‰a no sentido de que outorgarlle ƒ 
ministro ou ministros estatais o poder de convocatoria das con-
ferencias sectoriais supori…a coloca-las CCAA nunha situaciƒn 
de subordinaciƒn xer†rquica a respecto do Estado, o TC negou-
lle natureza xer†rquica a este poder de convocatoria, lembrando 
ademais que: 

"En calquera caso, non cabe discuti-la posiciƒn de superiori-
dade que constitucionalmente Ile corresponde ƒ Estado como 
consecuencia do principio de unidade e da supremacia do in-
terese da Naciƒn"66 . 
Segue o art. 5 LPAC: 

3 a . "Os acordos que se adopten nunha conferencia sectorial 
ir†n asinados polo ministro ou ministros competentes e polos 
titulares dos ƒrganos de Goberno das comunidades autƒnomas. 
No seu caso, estes acordos poder†n formalizarse sobre a deno-
minaciƒn de Convenio de Conferencia Sectorial". 
Precisamente, debido † natureza puramente deliberante das 

conferencias sectoriais, subli‰ada pola STC 76/1983 e reco‰e-
cida polos partidos pol…ticos asinantes dos acordos autonƒmi-
cos do 28 de febreiro de 199267 , a ‚nica posibilidade que existe 
para que estas acadasen resultados pr†cticos, entendendo por 
tales compromisos da actuaciƒn das partes nelas representadas, 
„ a formalizaciƒn como convenios de colaboraciƒn dos acordos 
logrados no seu seo. 
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ESTUDIOS No ano 1994 d„ronse dous pasos importantes no camirio 
da cooperaciƒn org†nica institucionalizada entre o Estado e as 
comunidades autƒnomas: dunha banda, o acordo logrado na 
sesiƒn do 30 de novembro de 1994 da Conferencia para Asun-
tos relacionados coas comunidades europeas, sobre "Participa-
ciƒn interna das comunidades autƒnomas nos asuntos comu-
nitarios europeos a trav„s das conferencias sectoriais" e, da outra, 
o debate p‚blico sobre a institucionalizaciƒn dunha conferen-
cia de presidentes das comunidades autƒnomas e m†is o do Go-
berno do Estado, suscitado pola proposta que o Presidente da 
Xunta da Galicia realizou no curso do primeiro debate sobre o 
Estado das Autonom…as, realizado no Senado en setembro do 
ano pasado. 

Con relaciƒn ƒ acordo primeiramente referido hai que su-
bliria-los dous extremos m†is relevantes que el mesmo pre-
senta no relativo † cooperaciƒn org†nica entre o Estado e as 
comunidades autƒnomas: 
t 0 acordo, avanzando neste punto nas lirias marcadas no 

de 1992, de Institucionalizaciƒn da Conferencia para Asuntos 
relacionados coas comunidades europeas, deseria un esquema 
de participaciƒn das comunidades autƒnomas na formaciƒn da 
vontade comunitaria do Estado que ten como canle principal 
as distintas Conferencias Sectoriais competentes por razƒn da 
materia. A tal fin, tanto na fase ascendente como na descendente 
de participaciƒn nos asuntos comunitarios, establece un proce-
demento marco cunha serie de m…nimos que obrigatoriamente 
haber†n de respecta-las conferencias sectoriais e que, en todo 
caso, ter† car†cter supletorio dos procedemetos aprobados por 
estas. 

2. 0 acordo cont„n elementos importantes de promociƒn 
da cooperaciƒn horizontal entre as diferentes comunidades au- 
tƒnomas68 , ƒ facer depender na fase ascendente a fixaciƒn da 
posiciƒn negociadora inicial do Estado da existencia dunha po- 
siciƒn com‚n das comunidades autƒnomas competentes. 

No tocante † proposta dunha conferencia de presidentes, 
chamada a culmina-la rede de conferencias sectoriais e con 
funciƒns de car†cter basicamente pol…tico (coordina-las con-
ferencias sectoriais, participaciƒn nos asuntos relacionados 
coa Uniƒn Europea, servir de instancia de di†logo e de de-
se‰o xeral da pol…tica autonƒmica), subli‰a-la novidade que 
no †mbito do dereito comparado representa69 , a simpat…a 
coa que foi recibida pola doutrinam e, sen embargo, o medo 
a unha maior relegaciƒn dos lexislativos autonƒmicos que 
os termos en que a proposta se formula esperta. 
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Conclusi‚ns 

Con demasiada frecuencia, o principio de colaboraciƒn „ 
aludido como panacea das "doenzas" que lle afectan ƒ desen-
volvemento do Estado autonƒmico. As m†is das veces invocaciƒns 
retƒricas, como as contidas nos acordos de febreiro de 1992, 
non son senƒn fumes que non deixan ve-los lumes que, ben por 
pudor, ben porque supor…a entrar nun debate acerca da defini-
tiva configuraciƒn do Estado espariol, semella convir agachar. 

Non se quere dicir co anterior que a colaboraciƒn non deba 
ocupar un lugar sobranceiro no dese‰o do Estado, m†is o lugar 
que lle corresponde. Nin menos mais nin tampouco m†is. Polo 
tanto, os chamados † colaboraciƒn non poden ocultar que o 
problema fundamental da participaciƒn autonƒmica na for-
maciƒn da vontade estatal non estar† resolvido ata que non 
exista un Senado verdadeiramente territorial -tanto na s‚a com-
posiciƒn como nas s‚as funciƒns-, mentres que non se elimine 
a visiƒn negativa e prexuizosa contra a colaboraciƒn horizontal 
que latexa no art. 145 CE e que, na mi‰a idea, „ en grande me-
dida responsable da inexistencia dun tecido de relaciƒns inte-
rautonƒmicas que agora, cando „ preciso fixa-la posiciƒn estatal 
no proceso comunitario europeo de toma de decisiƒns en ma-
terias que lles afectan †s CCAA, „ preciso recuperar. 

Tam„n hai que denuncia-lo uso perverso que -quizais ƒ 
abeiro do vello aforismo "volenti non fit iniuria"- moitas veces 
se realiza dos instrumentos de cooperaciƒn, nomeadamente dos 
convenios, como medio para o Estado recuperar influencia e fa-
culdades en materias que, co BC na man, deber…an correspon-
der por enteiro †s CCAA71 , ou ben para limita-la conflictividade 
competencial, obxectivo loable que, sen embargo non deber…a 
implicar unha renuncia encuberta das CCAA †s s‚as compe-
tencias. Tam„n „ certo que a pouca confianza que o TC suscita 
nelas „ un incentivo engadido para estas pr†cticas. 

A euforia cooperativa tam„n non nos deber…a levar a esquece-
la primacia dos executivos a que un modelo como o alem†n de 
federalismo cooperativo -sexa cal for o nome que a s‚a trans-
posiciƒn ƒ Estado espa‰ol reciba: Administraciƒn ‚nica ou Ad-
ministraciƒn com‚n- se dirixe fatalmente. E esta relegaciƒn dos 
lexislativos a meros referendadores ou formalizadores de acor-
dos conseguidos no nivel administrativo ou partidario -xa ex-
perimentada coa ampliaciƒn das competencias das CCAA do 
art. 143 CE, pactada en febreiro de 1992 polos dous partidos 
estatais maioritarios- para m†is al† da subversiƒn da divisiƒn 
de poderes interna de cada unha das instancias en relaciƒn, su- 
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 pƒn para as comunidades autƒnomas a transmutaciƒn cualita-
tiva da s‚a autonom…a: da posibilidade de elaborar pol…ticas pro-
pias, † faculdade de executar no seu †mbito territorial plans e 
programas deseriados polo Estado, polo xeral cunha moi cativa 
participaciƒn autonƒmica. 

En fin, o lugar que lles corresponde ƒs mecanismos de coo-
peraciƒn sƒ se atopar† se, previamente, se realiza unha opera-
ciƒn de redefiniciƒn do Estado autonƒmico que m†is que mirar 
cara a fƒra, volva † propia esencia, † razƒn b†sica que levou o 
constitu…nte de 1978 a considera-lo artellamento territorial do 
Estado como un dos problemas m†is importantes para ser re-
solvido na CE. E esta razƒn era e segue a ser -eis o atranco fun-
damental que ƒ meu ver suscita a copia de modelos comparados 
que, como o alem†n ou o americano, parten de causas distin-
tas- o da plurinacionalidade do Estado espariol, que sƒ dun 
xeito parcial e incompleto se reco‰ece na CE. Xa que logo, unha 
evoluciƒn coherente do sistema pasa primordialmente pola re-
difiniciƒn e a garant…a dos †mbitos competenciais respectivos 
do Estado e das CCAA, que corrixa os excesos centralistas al-
biscables na xurisprudencia constitucional e que, solucionando 
os problemas derivados do proceso de integraciƒn europea, lles 
asegure †s CCAA a posibilidade real de formularen pol…ticas pro-
pias sen limitalas a penas a executar, botando as especies t…pi-
cas do pa…s, decisiƒns que o Estado env…a precociriadas. 

A Coru‰a, agosto de 1995 
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REGAP‡ 
1  0 presente traballo correspƒndese substancialmente co relatorio pre-

sentado polo autor nas xornadas "Novas prerspectivas do sistema auto-
nƒmico" que, realizadas polas EGAP, tiveron lugar en Cambados, os d…as 
26 e 27 de xullo de 1995. 

2  Ou, en palabras da STC 37/1987, do 26 de marzo, "A autonom…a sig-
nifica precisamente a capacidade de cada nacionalidade ou rexiƒn para de-
cidir cando e como exerce-las s‚as propias competencias, no marco da Cons-
tituciƒn e do Estatuto" (f.x. 10). 

3  Por canto outros principios estruturais da organizaciƒn territorial do 
Estado, como o de unidade (art. 2 e 8 da CE) e, en menor medida, o de so-
lidariedade (art. 2 e 138 da CE), atopan a s‚a maior virtualidade no mo-
mento previo da distribuciƒn competencial, basicamente, ƒ lle determina-
ren a reserva ƒ Estado dos poderes suficientes para garanti-la vixencia dos 
tales principios. 

Cfr., STC 214/1989, do 21 de decembro, FX 20. 
5  Cfr., entre outras moitas, a STC 27/1987, do 27 de febreiro. 
6  Neste sentido, certas expresiƒns puntuais do principio tales como os 

deberes de informaciƒn rec…proca, reiteradamente afirmados desde a STC 
76/1983, do 5 de agosto, e agora formulados na LPAC de 1992. ‹ espe-
cialmente expresiva neste sentido, a STC 51/1993, do 11 de febreiro (rela-
tiva † Lei estremeria de coordenaciƒn de polic…as locais), na que se fai un 
resumo da doutrina constitucional neste ponto: 

"A existencia de deberes rec…procos de intercambio de informaciƒn „, en xeral, 
unha consecuencia do principio de colaboraciƒn que debe presidi-las relaciƒns 
entre calquera Administraciƒn territorial, derivado do modelo de organizaciƒn 
territorial que a Constituciƒn establece (...). Cƒmpre por tanto entender que, 
dado o car†cter bilateral e rec…proco de tal deber, que non xoga unicamente en 
relaciƒn co Estado nin tampouco implica unha indebida extensiƒn das com-
petencias autonƒmicas". 

‹ precisamente esta, que nos saibamos, a primeira sentencia constitu-
cional que alude directamente † regulaciƒn na LPAC das relaciƒns inte-
radministrativas, ƒ dicir: 

"Neste mesmo sentido, a recente Lei 30/1992, do 26 de novembro, de rexime 
xur…dico das administraciƒns p‚blicas e do procedemento administrativo co-
m‚n, ordena os principios de relaciƒn entre as administraciƒns p‚blicas, dis-
tinguindo entre facilitar informaciƒn a outras administraciƒns (art. 4.1.c), pres-
tar cooperaciƒn e asistencia activas (…dem, …dem) e a coordenaciƒn de compe-
tencias (art. 18)". 

7  Por canto a existencia de competencias en r„xime de colaboraciƒn va-
le dicir, a colaboraciƒn como criterio de repartimento competencial - „ ab-
solutamente excepcional no BC. A penas se poden sinala-los casos das com-
petencias en materia de denominaciƒns de orixe, que se adoitan configu-
rar estatutariamente como competencias autonƒmicas en r„xime de cola-
boraciƒn co Estado (as…, o art. 33.2 do Estatuto de autonom…a para Caste-
la-A Mancha, ou o 12.d do Estatuto de autonom…a para Asturias, ƒ que se 
refire a STC 209/1989, do 15 de decembro). 

8  Neste sentido, claramente na STC 227/1988, do 29 de novembro, FX 
2: "a proxecciƒn sobre un mesmo medio f…sico ou recurso natural de t…tu-
los competenciais distintos a prol do Estado ou das comunidades autƒ-
nomas, impƒn a colaboraciƒn entre †mbalas d‚as administraciƒns". 

9  Neste sentido, as STC 106/1987 e 13/1988, citadas por Cruz Villalƒn 
(Cfr, "La doctrina constitucional sobre el principio de cooperaciƒn", p†x. 
123, en Cano Bueso, coord., "Comunidades Autƒnomas e Instrumentos de 
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ESTUDIOS Cooperaciƒn Interterritorial", Tecnos-Parlamento de Andaluc…a, Madrid, 
1990). 

lo Cfr.,  fx.  3.  
11 Cfr, f. x. 2. 
12  En palabras do TC "Un axeitado equilibrio entre o respecto †s auto-

nom…as territoriais e a necesidade de evitar que conduzan a separaciƒns e 
compart…mentos que descoriezan a propia unidade do sistema (art. 2 CE) 
pode realizarse a trav„s da adopciƒn de formas e fƒrmulas de coordenaciƒn 
e colaboraciƒn m†is abertas e flexibles que a utilizaciƒn exclusiva de in-
tervenciƒns normativas reguladoras que imporian determinadas conductas 
ou decisiƒns. Respectando rigorosamente as competencias de execuciƒn 
das comunidades autƒnomas e sen introducir indebidamente formas de 
control directo ou xer†rquico, debe admitirse a competencia do Estado, 
cando dispƒn de competencias normativas plenas para establecer, cunha 
finalidade coordenadora, condicionamentos no exercicio competencial, 
que sƒ ser…an contrarios † orde constitucional cando, do punto de vista cua-
litativo ou cuantitativo, supo‰an unha perda da autonom…a de execuciƒn 
das comunidades autƒnomas". 

As consecuencias desta extensiƒn das faculdades estatais de coordena-
ciƒn son claras: dunha banda, limita-lo xogo dos instrumentos de coope-
raciƒn -ou, cando menos, o seu xogo sen teren pendurada por riba deles a 
espada de Damƒcles da imposiciƒn unilateral- ƒs supostos de concorren-
cia competencial segundo o esquema bases-desenvolvemento e m†is ta-
m„n a aqueles sectores da realidade social -como por exemplo o de de-
fensa dos consumidores- onde se produce unha concorrencia de diferen-
tes t…tulos competenciais estatais e autonƒmicos (no exemplo proposto, sa-
nidade, comercio interior e lexislaciƒn mercantil. Vid. respecto disto a STC 
202/1992, do 3 de novembro). Da outra, desde o punto de vista da divi-
siƒn de poderes, supor† un maior protagonismo do Executivo estatal na 
medida en que eses mecanismos "m†is flexibles e abertos" de coordena-
ciƒn, o liberan dos estreitos marcos materiais e formais dentro dos que de-
be opera-la potestade regulamentaria. 

13  Velaqu…, unha vez m†is, as dificuldades que para a s‚a xuridificaciƒn 
-„ dicir, para se converter en algo m†is que un consello ou un deber me-
ramente moral- presenta o principio de colaboraciƒn. 

14 Cfr. STC 187/1988, do 17 de marzo, f.x. 12 e, citando a anterior, a STC 
13/1992, do 6 de febreiro, f.x. 7. 

15  Cfr., STC 27/1987, do 27 de febreiro, f. x. 2. 
16  Dic…a o TC naquela ocasiƒn que "o feito de integrar na LRBRL seme-

llantes previsiƒns poder† merecer xu…zos ben diversos, dado que non dei-
xan de ser superfluas ƒ estableceren uns mandados que, mesmo non pre-
vistos, seguir…an a ser igualmente efectivos" (f.x. 19). 

17  Por exemplo, no art. 116 da Lei de costas: "As administraciƒns p‚bli-
cas, as competencias das cales incidan sobre o †mbito espacial dexergado 
na presente lei, axustar†n as s‚as relaciƒns rec…procas ƒs deberes de infor-
maciƒn mutua, colaboraciƒn, coordenaciƒn e respecto daquelas". 

18 Cfr. , f.x. 4. 
19  "Informaciƒn para a coordenaciƒn" expresamente prevista no art. 18.1a 

da LPAC, onde se di que: "Os ƒrganos administrativos no exercicio das s‚-
as competencias propias axustar†n a s‚a actividade nas s‚as relaciƒns con 
outros ƒrganos da mesma ou doutras administraciƒns ƒs principios esta-
blecidos no art. 4.1a da lei, e coordenarana coa que lles puidese corres-
ponder lexitimamente a estes, podendo solicitar para iso a informaciƒn que 
precisen". 
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20  Cfr, f.x. 9, al…nea a), par†grafo 30 . 
21  Sen contarmos coas previsiƒns que nese sentido se realiza tam„n na 

lexislaciƒn sectorial ou nos convenios de colaboraciƒn entre o Estado e as 
comunidades autƒnomas, ƒs que faremos infra referencia detallada. 

22  Art. 4.1.c: "Facilitarlles †s outras administraciƒns a informaciƒn que 
precisen sobre a actividade que desenvolvan no exercicio das s‚as propias 
competencias". 

23  "Prestar, no †mbito propio, a cooperaciƒn e a asistencia activas que as 
outras administraciƒns puidesen solicitar para o eficaz exercicio das s‚as 
competencias" [art. 4.1a .d) LPAC], deber xeral que presenta unha mani-
festaciƒn concreta para o caso da execuciƒn extraterritorial de actos admi-
nistrativos, no art. 4.4a LPAC, conforme co cal: "A Administraciƒn xeral do 
Estado, as das CCAA e mailas entidades que integran a Administraciƒn 
local deber†n colaborar e auxiliarse para aquelas execuciƒns dos seus actos 
que se precisen realizar fƒra dos seus respectivos †mbitos de competencias". 

24  Con efecto, o par†grafo 5Ž, al…nea 2 a , desta lei especifica os supostos 
nos que un ƒrgano non v„n obrigado a prestar auxilio: cando outro ƒrga-
no o poida facer de forma notoriamente m†is sinxela ou con gastos noto-
riamente menores; cando sƒ poida facelo cun gasto desproporcionadamente 
elevado e, finalmente, cando como consecuencia do auxilio poria en peri-
go a execuciƒn das s‚as propias funciƒns. 

25  Segundo o cal "o responsable do ficheiro informatizado e quen in-
terveria en calquera xeira do tratamento dos datos de car†cter persoal est†n 
obrigados ƒ segredo profesional respecto dos mesmos e ƒ deber de garda-
los, obrigas que subsistir†n a…nda despois de remataren as s‚as relaciƒns 
co titular do ficheiro informatizado ƒ que se refire o art. 7". 

26 Cfr. , STC 201/1988, do 27 de novembro, f.x. 2, reproducido, entre ou-
tras, pola STC 13/1992, do 6 de febreiro. 

27  Vid. a STC 146/1986, do 25 de novembro, en materia de asistencia so-
cial. 

28 Cfr. a STC 13/1992, do 6 de febreiro e as sentencias nela citadas. Vid. 
os meus libros "Os l…mites †s competencias autonƒmicas de fomento", 
EGAP, Santiago de Compostela, 1992 e "Ayudas P‚blicas y Estado Auto-
nƒmico", Universidade da Coruria, A Coruria, 1995. 

29  Vid., como proba desta afirmaciƒn, a STC 188/1989, do 16 de no-
vembro, en materia de agricultura. 

30  Xa que o termo coordinaciƒn „ tam„n quen de ser entendido con di-
ferentes acepciƒns: como principio, competencia que os entes superiores 
poden ostentar sobre os inferiores nunha organizaciƒn estatal descentra-
lizada, etc. 

31  Como, pola sua parte, recoriece directamente o lexislador. Neste sen-
tido, a E.de M. da LRBRL sinala, na li‰a do preceituado despois polo art. 
59.1Ž, que: 

"As t„cnicas de relaciƒn entre as administraciƒns p‚blicas terien de ter por ob-
xecto m†is ben, a definiciƒn do marco e dos procedimentos que faciliten o en-
contro e a comunicaciƒn (...), fundamentalmente voluntarios y de base negocial". 

Pola s‚a banda, a E. de M. da LPAC recolle tam„n unha similar profesiƒn 
de fe cooperativa ƒ declarar que 

"A cooperaciƒn „ un deber xeral, a esencia do modelo de organizaciƒn territo-
rial do Estado autonƒmico, que se configura como un deber rec…proco de apoio 
e mutua lealdade que non „ preciso que se xustifique en preceptos concretos, 
porque non se pode impƒr senƒn acordarse, conformarse ou concertarse". 
32  As razƒns desta pr†ctica inexistencia de relaciƒns cooperativas hori-

zontais entre as CCAA responde a diversas razƒns, oportunamente adver-
tidas pola doutrina: 

REGAP 
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STUDIOS Dunha banda o bilateralismo que marca as relaciƒns do Estado coas 
CCAA, sempre na procura de relaciƒns privilexiadas, bilateralismo que, 
escusado „ dicilo, produce un clima de reticencias e desconfianza inte-
rautonƒmica, clima que determinadas razƒns pol…ticas ou histƒricas xa 
propician bastante. 
Da outra, a propia regulaciƒn deste instrumento, r…xida e formalista de 

m†is como para permiti-lo establecemento de canles flu…das de rela-
ciƒn interautonƒmica. ‹ evidente que esta regulaciƒn constitucional dos 
convenios entre CCAA transpira desconfianza - como xa demostra a 
s‚a localizaciƒn sistem†tica na CE: xusto a seguir, no art. 145.1a CE, da 
prohibiciƒn da federaciƒn entre CCAA. 

33  A cla‚sula transcrita incl‚ese nos convenios de cooperaciƒn para a res-
tauraciƒn hidrolƒxica-florestal de concas, subscritos entre o Icona e varias 
CCAA en 1985-1986. Estes convenios, por canto establecen un detallado 
r„xime para o exercicio mancomunado das competencias estatais e auto-
nƒmicas na materia de referencia, non dubidamos que ser…an dos que a 
doutrina citada supra no texto, non dubidar…a en cualificar de normativos. 

34  En sentido an†logo ƒ propugnado no texto, o informe emitido po-
los servicios xur…dicos do Senado, a peticiƒn da mesa da mesma C†mara, 
en relaciƒn coa retirada unilateral que o actual goberno navarro anun-
ciou do convenio entre esa comunidade foral e a CAPV, polo que se crea-
ba un ƒrgano de cooperaciƒn vasco-navarro, O citado informe considera 
que tal retirada unilateral do acordo "debe reputarse conforme ƒ dereito 
por non existir ning‚n obst†culo xur…dico que o impida" (Cfr. El Paƒs, do 
6 de novembro de 1996, p†x. 28). 

35  Mesmo porque se as… fose supor…a derroga-los respectivos sistemas in-
ternos -estatal e autonƒmico- de divisiƒn de poderes, obrigando o Go-
berno ƒ Parlamento a adoptar como lei unha norma determinada. 

36  Reparar, que en certo modo xa „ significativa, na contraposiciƒn que 
este precepto establece entre convenio e norma. 

37  Cfr, "La distinciƒn entre norma y acto administrativo", ENAP, Madrid, 
1967, p†x. 45 e ss. 

38  Para Alberti Rovira (cfr, "Los convenios de colaboraciƒn entre el Es-
tado y las Comunidades Autƒnomas", ADCP nŽ 2, 1990, p†x. 85 e ss.) a 
admisibilidade desta posibilidade depende inescusablemente dunha pre-
visiƒn constitucional expresa, non sƒ polo que acontece no caso inverso a 
trav„s do art. 150 CE, senƒn porque constit‚e unha excepciƒn tanto ƒ prin-
cipio de indisporiibilidade de competencias como ƒ principio de atribu-
ciƒn estatutaria dos poderes das CCAA. En todo caso, se hai supostos de 
convenios nos que se lle atrib‚en funciƒns autonƒmicas ƒ Estado (caso da 
asunciƒn estatal v…a convenio da xestiƒn de determinados impostos auto-
nƒmicos, contra o pagamento dunha comisiƒn sobre o arrecadado), e so-
bre os que a citada prohibiciƒn proxecta fundadas d‚bidas de lexitimidade. 

39  Cfr. , Alberti Rovira, "Los convenios ...", cit., p†x. 85 e 87. 
40  Vid. o comentario que da mesma fai Ru…z Robledo, cfr "Sobre la na-

turaleza jur…dica de los convenios entre Comunidades Autƒnomas", en El 
Estado de las Autonomƒas, Tecnos-Estudi General de Lleida, Madrid, 1991, 
p†x. 76. 

41 f.x.  1 o 

42  ˆdem nota anterior. 
43 f.x.  5.. 
44 Cfr., STC 95/1986, 96/1986 e 13/1992 entre outras. 
45  Cfr, STC 13/1992, do 6 de febreiro, f.x 7 e 10. 
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REGAPE 46  Neste sentido, ningt…n dos nove convenios que se levan publicados es-
te ano 1995 realizados entre Galicia e o Estado foi subscrito polos gober-
nos correspondentes, senƒn polos xefes dos respectivos departamentos com-
petentes por razƒn da materia ou mesmo por autoridades de rango infe-
rior. (Vƒd., a al…nea 2a da Resoluciƒn do Consello da Xunta do 8 de abril 
de 1991, DOG do 30 de abril). 

47  Esta previsiƒn pode posibilita-lo cumprimento de determinadas es-
tipulaciƒns frecuentes nos convenios do estilo da seguinte tirada do Con-
venio do 5 de xullo de 1993, realizado entre a Direcciƒn Xeral de Produ-
ciƒns Agrarias do Ministerio de Agricultura, Pesca e Alimentaciƒn e o di-
rector xeral de Producciƒn Agropecuaria e Industrias Alimentarias da Xun-
ta da Galicia: "As cuestiƒns litixiosas que puidese suscitar a aplicaciƒn do 
presente Convenio, ser†n solucionadas conforme ƒ principio sobre a ma-
teria (sic) resultante do cap…tulo II do T…tulo Preliminar da LCE". 

Se analizamos este cap. II do T…tulo preliminar da LCE, repararemos ime-
diatamente na s‚a inaplicabilidade ƒs convenios de colaboraciƒn xa que, 
fundamentalmente, Šquen ser† o ƒrgano de contrataciƒn titular das pre-
rrogativas a… reguladas? 

48  As… por exemplo, os acordos ƒs que infra faremos referencia, acadados 
na Conferencia para asuntos relacionados coas comunidades europeas. 

49  Cfr, "De las Administraciones P‚blicas y sus relaciones", en Comenta-
rƒo sistem„tico a la Ley de R•gimen Jurƒdico de las Administraciones P‚blƒcas y 
del Procedimiento Administrativo Com‚n", Carpieri, Madrid, 1993, p†x. 74 e 75. 

50  Cfr. , Mart…n Rebollo e Pantaleƒn Prieto, "Exigibilidad de los convenios 
interadministrativos y consecuencias patrimoniales de su incumplimien-
to", en "Estudios Jur…dicos en memoria de Lu…s Mateo Rodr…guez", Univer-
sidade de Cantabria, Santander, 1993, p†x. 310. Este ser…a o caso do Acor-
do da Conferencia Sectorial para Asuntos relacionados coas comunidades 
europeas, do 29 de outubro de 1992, relativo † institucionalizaciƒn da de-
vandita conferencia, que no seu punto 6Ž e ‚ltimo dispƒn: 

"Consonte coa natureza pol…tica deste acordo, consid„rase que a vontade 
que se manifesta na s‚a forrnalizaciƒn permanece suxeita exclusivamente ƒ man-
temento da mesma", de tal xeito que a vontade contraria ƒ acordo expresada 
por algunha das partes determina sen m†is, sen posibilidade de reclamar xu-
diciariamente o cumprimento do acordo, o desistimento do mesmo. Esta „, ade-
mais, unha conclusiƒn que se pod…a tirar loxicamente do contido do acordo sen 
necesidade da precisiƒn deste punto 6Ž, xa que, Šcomo reclamar xudiciariamente 
o cumprimento de compromisos como o de "mante-la periodicidade nas s‚as 
reuniƒns", ou a "asistencia regular dos seus membros", ou "residenciar na con-
ferencia aquelas cuestiƒns proprias do seu †mbito tem†tico", ou "propiciar que 
as cuestiƒns nas que se aprecie a necesidade dunha decisiƒn com‚n se solucio-
nen por medio de acordos, a eficacia vinculante dos cales para cada unha das 
administraciƒns resultar† da s‚a subscriciƒn polas partes que o decidan face"? 

51  As… por exemplo, os convenios entre o MTSS e diferentes CCAA du-
rante 1985, 1986 e 1987 para a coordenaciƒn da pol…tica de emprego, 
nos que simplemente se establece un marco xeral de cooperaciƒn entre o 
organismo estatal e os autonƒmicos para o estudio e desenvolvemento de 
diferentes programas nese eido. 

52  "As cuestiƒns litixiosas que poidan xurdir na s‚a interpretaciƒn (dos 
convenios regulados nos art. 6, 7 e 8 LPAC) e cumprimento, sen prexu…zo 
do disposto no art. 6.3 a, ser†n de coriecemento e competencia da xurisdi-
ciƒn contencioso-administrativa e, no seu caso, da competencia do Tribu-
nal Constitucional". 

As…, entre outras, a STS do 25 de xurio de 1987, na que, partindo da 
concepciƒn -que nƒs mantemos- da subvenciƒn como acto declarativo de 
dereitos, declara o Tribunal que esta expectativa creada se non pode deixar: 
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ESTUDIOS "... inane pola simple razƒn de que as dotaciƒns orzamentarias queden esgo-
tadas, pois iso supƒn a frustraciƒn dun dereito que nace no destinatario da nor-
ma que lles d† cumprimento †s esixencias legais para resultar acredor do dereito 
nelas establecido". 
54  "‡mbolos dous tipos de convenios deberanse publicar no Boletƒn Ofi-

cial do Estado e m†is no Diario Oficial da comunidade autƒnoma corres-
pondente". 

55  Ou, polo menos, isto era o que maioritariamente se mantiria ƒ tem-
po da entrada en vigor da LPAC e que, na mi‰a idea, se pode perfectamente 
manter trala reforma do Regulamento do Senado feita o 11 de xaneiro de 
1994, xa que o novo art. 56 deste, relativo †s funciƒns da Comisiƒn xeral 
das comunidades autƒnomas, recolle na s‚a letra e) a de "ser informada 
polo Goberno dos acordos que se realicen entre el e as comunidades au-
tƒnomas", mais sen ligar ningunha competencia decisoria a este simple co-
riecemento. 

56  Entre elas a Resoluciƒn do Consello da Xunta de Galicia do 8 de abril 
de 1991 (DOG n‚m. 82, do 30 de abril), relativa † realizaciƒn, modifica-
ciƒn e prƒrroga de convenios de cooperaciƒn con outros entes p‚blicos ou 
particulares. 

57  0 contido deste acordo ax‚stase ƒ esquema que segue: 
a) Con car†cter xeral, establ„cese a autorizaciƒn previa da Comisiƒn De-

legada do Goberno para Pol…tica Autonƒmica (en diante, CDGPA), autori-
zaciƒn que se realiza unha vez elaborado o proxecto de convenio corres-
pondente e xa concertado o seu texto coa CA de que se tratar. Para o cum-
primento deste tr†mite de autorizaciƒn, a unidade promotora do convenio 
haber† de enviarlle o texto do mesmo † secretaria de Estado para as ad-
ministraciƒns territoriais do MAP. Especialmente cando o convenio envol-
va unha nova liria de colaboraciƒn, o seu texto haber† de se acompariar 
dunha memoria expresiva dos seus "antecedentes e obxectivos, compro-
misos de colaboraciƒn dexergados e razƒns que xustifican a s‚a subscri-
ciƒn". Na memoria acreditarase tam„n o cumprimento dos tr†mites pre-
vios de car†cter preceptivo, nomeadamente, o informe do Servicio Xur…di-
co verbo dos aspectos xur…dicos do convenio. 

0 proxecto de convenio ser† obxecto de informe pola secretaria de Es-
tado para as administraciƒns territoriais acerca do previsto no acordo, cues-
tiƒns da s‚a competencia e, en xeral, sobre o axeitamento do convenio † 
pol…tica gobernamental en materia de colaboraciƒn coas CCAA. 

Tras deste informe preceptivo -e incorporando ƒ texto do convenio, en 
caso de acordo da unidade promotora do mesmo, as observaciƒns realiza-
das pola Secretar…a de Estado para as administraciƒns territoriais ou, en ca-
so de discrepancia, achegando esas observaciƒns-, a Secretar…a de Estado 
submeter† o proxecto de convenio † CDGPA. 

Este mesmo procedemento observarase nos supostos de mudanzas subs-
tanciais dun convenio en vigor, entendendo por tales as modificaciƒns dos 
†mbitos "subxectivo e materiais do convenio, a substituciƒn das t„cnicas 
de colaboraciƒn e a alteraciƒn dos compromisos de financiamento" e ta-
m„n nos casos de prƒrroga de convenios autorizados a vixencia dos cales 
rematase. 

En canto †s especialidades do r„xime de autorizaciƒn, estas ref…rense a 
determinadas clases de convenios de colaboraciƒn: 

Convenios para os que se prevexa a subscriciƒn xeneralizada por varias 
CCAA: neste caso, autorizado o proxecto de convenio, a subscriciƒn des-
te con cada CA ter† car†cter autom†tico. 
Cando se trate de convenios de subscriciƒn xeneralizada que conte‰an 

compromisos financeiros para a Administraciƒn do Estado, "a unidade 
promotora deber† presentalos dentro dun programa para efectos de que 
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a Comisiƒn o examine no seu conxunto". Este programa acompariarase 
dunha memoria xustificativa dos obxectivos do mesmo, dos criterios 
de distribuciƒn territorial dos compromisos financeiros a cargo da Ad-
ministraciƒn do Estado e as variaciƒns que se poidan introducir para de-
terminadas CCAA. Neste caso, a aprobaciƒn do programa pola CDGPA 
determinar† o car†cter autom†tico da autorizaciƒn do convenio con 
cada CA. 
b) Fƒra do caso de delegaciƒn, os conveios ser†n subscritos, por parte da 

Administraciƒn do Estado polo ministro ou presidente ou director do Or-
ganismo Autƒnomo ou Enticlade da Seguridade Social que corresponda. 

Subscrito o convenio, o departamento ministerial correspondente orde-
nar† a s‚a publicaciƒn no BOE. As… mesmo, a unidade promotora do con-
venio remitiralle unha copia desta † Secretar…a de Estado para as adminis-
traciƒns territoriais, para os efectos da s‚a constancia e rexistro. 

No tocante ƒ seguimento dos convenios, as unidades promotoras dos 
mesmos informar†n periodicamente a CDGPA a trav„s da Secretar…a de Es-
tado para as administraciƒns territoriais da execuciƒn dos convenios e, es-
pecialmente, do cumprimento dos compromisos financeiros que conte‰an. 
Esta informaciƒn realizarase a trav„s dun informe que se remitir† o pri-
meiro trimestre de cada ano sobre o cumprimento dos convenios vixentes; 
comunicando as denuncias dos convenios subscritos e demais incidencias 
que se produzan na s‚a execuciƒn e m†is tam„n cumprimentando os cues-
tionarios que periodicamente remita o MAP. 

c) Polo que atinxe ƒ contido dos convenios, os puntos 110  e 12Ž do Acor-
do establecen un contido normalizado dos mesmos substancialmente coin-
cidente co establecido no art. 6.2a da LPAC. Deste xeito, haber†n de de-
terminar cando menos os seguintes elementos: 

T…tulos competenciais que fundamenten a actuaciƒn en r„xime de co-
laboraciƒn as… como as razƒns que a motivan. 
Organos asinantes. 
Obxecto do convenio, „ dicir, bases, obxectivos e †mbitos materiais do 

r„xime de colaboraciƒn. Respecto disto, o punto 11Ž do acordo dispƒn: 
"A prol dun mellor artellamento das relaciƒns de colaboraciƒn entre o Estado 

e as comunidades autƒnomas e co fin de evita-la s‚a excesiva fragmentaciƒn, os 
convenios que se promovan tender†n a dexergar de forma completa unha †rea 
sectorial espec…fica e a comprender, co maior grao de integraciƒn factible, as di-
versas t„cnicas de colaboraciƒn: de asistencia t„cnica, de apoio instrumental, de 
coordenaciƒn no exercicio das respectivas competencias e de cooperaciƒn ou 
actuaciƒn conxunta". 

Definiciƒn dos obxectivos de asistencia t„cnica, coordenaciƒn e actua-
ciƒn conxunta previstos para facer efectiva a colaboraciƒn prevista nos 
correspondentes compromisos. 
gR„xime de financiamento: expresiƒn das cont…as dos compromisos fi-
nanceiros, periodificaciƒn e identificaciƒn orzamentaria ou, no seu ca-
so, dos instrumentos de determinaciƒn diferida das mesmas (criterios de 
distribuciƒn, etc.). 
Mecanismos de seguimento da execuciƒn do convenio, no seu caso a 

trav„s do establecemento de ƒrganos mixtos. 
1Vixencia, prorrogabilidade e mecanismos de denuncia e de soluciƒn de 
controversias. 
d) 0 punto 13Ž do convenio dispƒn que para facilita-lo cumprimento 

do acordo, as unidades promotoras dos convenios manter†n as s‚as rela-
ciƒns coa Secretar…a de Estado para as administraciƒns territoriais a trav„s 
da Secretar…a Xeral T„cnica ou centro directivo que teria encomendadas as 
relaciƒns coas administraciƒns territoriais. 
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STUDIOS 58  Disp‚n o art. 4 LPrA.: 
1 "Co fin de asegurar en todo momento a necesaria coherencia da actuaciƒn 

dos poderes p‚blicos e a imprescindible coordenaciƒn, reuniranse de forma re-
gular e periƒdica, polo menos d‚as veces ƒ ano, conferencias sectoriais dos con-
selleiros das distintas comunidades autƒnomas e do ministro ou ministros da 
†rea, baixo a presidencia dun destes, co fin de intercambiar puntos de vista e 
examinar en com‚n os problemas de cada sector e as acciƒns proxectadas pa-
ra enfrontalos e resolvelos". 

2. "A convocatoria realizarase polo ministro competente, ben se trate de reu-
niƒns ordinarias ou das extraordinarias que se realizaren para o tratamento de 
asuntos que non admitan demora. Neste ‚ltimo caso, a convocatoria poder† ta-
m„n formularse a instancia dalg‚n dos seus membros". 
59  Recollendo o convido nos acordos aut‚nomicos do 28 de febreiro de 

1992, nos que se defin„an as conferencias sectoriais como: 
"o medio habitual e normal, en termos de relaciƒn institucional, para arte-

lla-las actuaciƒns das diversas administraciƒns p‚blicas" (punto 2Ž, al…nea 3 a ), 
compromet„ndose polo tanto os partidos pol…ticos asinantes a promover: "a 
constituciƒn de conferencias naquelas †reas que a…nda carecen deste instrumento 
e as partes que consideren necesarias" (punto 2•, al…nea 
60 Segundo o cal: 

"Tƒdalas discrepancias que se susciten entre a Administraciƒn do Estado e a 
Comunidade Foral de Navarra verbo da aplicaciƒn e interpretaciƒn da presen-
te Lei org†nica ser†n formuladas e, no seu caso, resolvidas, por unha xunta de 
cooperaciƒn integrada por igual n‚mero de representantes da Deputaciƒn fo-
ral e da Administraciƒn do Estado, sen prexu…zo da lexislaciƒn propia do Tri-
bunal Constitucional e da Administraciƒn de Xustiza". 

Precepto que como se ve, prevƒ un ‚rgano espec„fico de colaboraci‚n bi-
lateral asimilable …s comisi‚ns bilaterais de cooperaci‚n, se ben respon-
dendo tamƒn …s peculiaridades do rƒxime foral navarro, e … concepci‚n que 
nesa comunidade se ten da Lei de reintegraci‚n e melloramento do rƒxime 
foral como lei pactada entre Navarra e o Estado. 

61  Os acordos auton‚micos do 28 de febreiro de 1992, entre o PSOE e 
o PP fan referencia, dentro do punto 20  -"desenvolvemento do principio 
de cooperaci‚n"- …s comisi‚ns bilaterais de cooperaci‚n, dicindo respec-
to delas (al„nea 11 a): 

"0 desenvolvemento da cooperaciƒn a trav„s das relaciƒns multilaterais com-
plem„ntase coa existencia de relaciƒns bilaterais de cooperaciƒn, d†ndolle ple-
no sentido ƒ principio de cooperaciƒn na medida que, mediante o desenvol-
vemento dos instrumentos bilaterais, non se lles pode dar resposta ƒs asuntos 
especificos de cada comunidade autƒnoma. 
A experiencia derivada das comisiƒns bilaterais de cooperaciƒn entre as re-

presentaciƒns das instituciƒns estatais e autonƒmicas, para atender asuntos 
espec…ficos de cada comunidade autƒnoma, leva a valoralas como o estrato po-
l…tico m†is axeitado para o seu tratamento con cada unha delas. 
As comisiƒns bilaterais de cooperaciƒn constit‚en o instrumento m†is efec-

tivo para realiza-lo intercambio de informaciƒn, negociaciƒns e acordos para 
darlles resposta †s necesidades derivadas das peculiaridades xeogr†ficas, cultu-
rais, lingŒ…sticas ou do contido estatutario de cada comunidade autƒnoma". 
62 cf, El principio de colaboraci‚n Estado-Comunidades Aut‚nomas 

y su incidencia org…nica", en Organizaci€n Territorial del Estado: Comunida-
des Aut€nomas", T. II, IEF, Madrid, 1984. 

63  Para unha exposici‚n sintƒtica da tipolox„a, composici‚n e funci‚ns 
destes ‚rganos "menores" de cooperaci‚n, vid. El Estado de las Autonomƒas, 
MAP, Madrid, 1993, p…x. 126 a 130. 

64  Por exemplo, o par…grafo 2• do punto 2• do Acordo do 29 de outubro 
de 1992, de institucionalizaci‚n da Conferencia Sectorial para Asuntos re-
lacionados coas comunidades europeas, prevƒ a creaci‚n dunha comisi‚n 
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de coordinadores de asuntos comunitarios europeos, como ƒrgano de apoio 
desta. Esta comisiƒn de expertos int„grase, por parte da Administraciƒn do 
Estado, por senllos directores xerais, un da Secretar…a de Estado para as co-
munidades europeas e outro da Secretar…a de Estado para as administra-
ciƒns territoriais, e, por parte das CCAA, por un director xeral ou outro cargo 
nomeado polo Conselleiro ou membro da sinalada Conferencia Sectorial. 

65  Como non pod…a ser doutro xeito de repararmos no dito polo TC na 
s‚a sentencia do 5 de agosto de 1983, fundamento xur…dico 3 Ž: 

"[As conferencias sectoriais] non poden substitu…-los ƒrganos propios das 
comunidades autƒnomas nin as s‚as decisiƒns poden anula-las faculdades 
decisorias dos mesmos. Terien que ser ƒrganos de encontro para o exame de 
problemas com‚ns e para a discusiƒn das oportunas li‰as de acciƒn". 
66 Cfr., f. x. 13 Ž. 

67  Cfn, punto 2Ž, par†grafo 3Ž, no que se afirma, parafraseando o TC, 
que 

"Este deber de colaboraciƒn (Sentencia 1/1982) ƒ que est†n sometidos reci-
procamente o Estado e as comunidades autƒnomas, non implica extensiƒn nin-
gunha das competencias. 0 Estado non o pode tratar de impo‰er por medio da 
adopciƒn de medidas coercitivas, senƒn buscando para as que te‰a de adoptar 
trala conformidade das comunidades autƒnomas competentes, que por esta v…a 
participan na formaciƒn da vontade estatal (sentencias 80/1985 e 96/1986)". 

68  Vid., supra nota 31. 

69  Por canto na Conferencia de ministros-presidentes dos L†nder ale-
m†ns non participa o chanceleiro federal, senƒn que „ un exemplo t…pico 
de cooperaciƒn horizontal (Sobre a mesma vid. ALBERTI ROVIRA, Federa-
lismo y cooperaci€n en la Rep‚blica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1986, p†x. 
465 e ss.). 

70  AJA -cfr., a "Valoraciƒn General" do Informe Comunidades Aut€nomas 
1994, IDP, Barcelona, 1995, p†x. 41 e ss.- considera a relativa † Confe-
rencia de Presidentes como a mociƒn m†is importante, xunto coa de re-
forma constitucional do Senado, das aprobadas polo Senado como con-
secuencia do debate sobre a situaciƒn do estado das autonom…as. 

71  0 exemplo fornecido polos numerosos convenios de colaboraciƒn en 
materia de asistencia social son ben expresivos respecto disto. 
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